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Sammanfattning

Beredskapshinsyn i utveckling och lingsiktsplanering av transportsystem (BULT) 4r ett fem-
arigt forskningsprogram finansierat av Trafikverket. Denna rapport, som har formen
av en antologi, ldgger fast nigra centrala utgangspunkter for forskning om bered-
skapshinsyn och resiliens i transportsystem. Dirav rapportens namn: GrundBULT.
Rapporten presenterar ocksa preliminira resultat fran de pigiende arbetspaketen om
logistiksystem och framtidens teknologier samt ingdngsvirden for de tvd kommande
arbetspaketen om beslutsprocesser och scenarier. Var forhoppning 4r att rapporten,
utover att redovisa grunder och resultat for BULT, ocksa ska inspirera till ny forskning
kring dessa fragor.

Nyckelord: Tranportsystem, resiliens, beredskapshinsyn, langtidsplanering
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Summary

Integrating Preparedness in the Development and Planning of Transport Systems,
in Swedish Beredskapshinsyn i utveckling och lingsiktsplanering av transportsystem,
(BULT, translates into bolt or pin in English) is a five year research programme funded
by the Swedish Transport Administration. This report, in the form of an anthology,
establish some fundaments for research on preparedness integration and resilience in
transport systems, with a focus on the Swedish context. Thus the title GrundBULT,
which translates into Znchpin in English. The report also presents some preliminary
results from the first two work packages on logistical systems and on future techno-
logies, as well as some of the starting points of the forthcoming two work packages
on decision-making and scenarios. Our hope is that the report, apart from presenting
some starting values and results from BULT, may help inspire more research regarding
these issues.

Keywords: transport systems, resilience, preparedness integration, long term planning
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1. Inledning

Camilla Eriksson & Par Eriksson

Instruktionen ger ganska klart uttryck at den tankegangen att beredskap icke ér en arbets-
uppgift som kan skétas av ett centralt imbetsverk utan en attityd, en mentalitet som bor
genomsyra hela vart niringsliv och paverka varje planeringsbeslut inom industrien och kan-
ske inte minst inom transportvisendet. Detsamma giller inom forskningen, sd att vi inom
de centrala forskningsorganen stindigt béra ha beredskapssynpunkterna levande i sinnet.

SA SKRIVER KUNGLIGA INGENJORSVETENSKAPSAKADEMIEN, IVA, i sin arsberittelse
frin 1948 om den nyinrittade Riksnimnden f6r ekonomisk f6rsvarsberedskap (IVA
1948). IVA sammanfattar minst tva for totalforsvaret centrala utgingspunkter. Dels
att beredskap ir en attityd eller mentalitet som bor genomsyra varje beslut i savil
niringslivets som myndigheternas planering. Dels att forskningen har en roll i att
bidra med kunskapsforsérjning och expertis till beredskapen.

I bérjan av 2023 lanserades ett femarigt forskningsprogram, BULT: Beredskaps-
hansyn i utveckling och langsiktsplanering av transportsystem, finansierat av
forskningsmedel fran Trafikverket. Programmet utfors som ett partnerskap mellan
Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI), Statens vig- och transportforskningsinstitut
(VTI), Linkopings universitet (LiU) och Kungliga tekniska hogskolan (KTH).

Forskningsprogrammets titel rymmer tvé centrala begrepp — beredskapshinsyn
respektive transportsystem. Vad giller beredskapshinsyn delar vi den syn pa beredskap
som en mentalitet, som IVA gav uttryck for redan 1948. Detta synsitt medfor att
hinsyn till beredskapens krav maste tas i alla ordinarie beslutsprocesser i ndringslivet
och i myndigheter. Beredskap, eller annorlunda uttrycke ett starkt totalforsvar, kan
inte byggas enbart av de som har till ordinarie arbetsuppgift att dgna sig ét totalfor-
svarsplanering — pd myndigheter typiskt sett de som arbetar pd en beredskapsenhet.
For att astadkomma beredskapshinsyn tror vi att forskningen har en uppgift att
bidra med en djupare forstaelse for dels vad beredskapshinsyn kan vara, dels hur
dessa hinsyn kan integreras i beslutsprocesser i den privata respektive den offent-
liga sektorn i olika delar av transportsystemen.

Nir det giller zransportsystem avser vi savil infrastrukturen som de system som
ir uppbyggda for att hantera fléden av gods eller personer (i BULT fokuserar vi
i huvudsak pa varufléden). Tva tidsperspektiv bryts dirmed mot varandra i véara
studier av transportsystem. Infrastrukeuren byggs och férindras langsamt, nybyggna-
tioner tar ofta decennier att fa pa plats fran idé till firdig vig, jarnvig eller flygplats
och nyttjas sedan under ling tid, i vissa fall hundratals r. Varuflodena kan ddremot
vara snabbforinderliga och beslut och firdigstillande av nya logistiksystem kan ske
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pé kort sikt. Flodena kan i stort sigas vara styrda av niringslivet, medan infrastruk-
tursystemen i stort kan sigas vara styrda av eller atminstone i hogre grad mojliga
for det offentliga att kontrollera. Det giller dock inte teknikrelaterade fragor kring
infrastrukcurens utveckling, dir forskning och utveckling inom sévil akademin som
niringslivet driver vilka infrastrukturprojekt som 4r majliga.

Fragan om att integrera beredskapshinsyn i transportsystem ir hogaktuell
och angeldgen. Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina som pagar sedan den
24:e februari 2022 och den globala covid-19-pandemin har pamint om vikten av
beredskap mot savil militdra angrepp som stora kriser. Samtidigt har kriget respektive
pandemin ocksé pavisat vilka konsekvenser denna typ av hindelser riskerar att fa
for transportsystemen, samt vilken vital roll transportsystemens forméga att motsta
storningar spelar for hur sidana hindelser kan hanteras. Transportsystemens forméga
att motsta stérningar viljer vi inom BULT att beteckna som transportsystemens
resiliens — ett tredje begrepp som ir centralt inom forskningsprogrammet och som
vi utforskar innebdrden av i denna rapport.

1.1 Forskningsprogrammets upplagg

Syftet med den hir rapporten ir att ligga fast utgdngspunkterna fér hur vi tar oss
an frigor om beredskapshinsyn och resiliens i transportsystem. Rapporten utgor
en grund for det fortsatta arbetet inom forskningsprogrammet, dirav rapportens
namn GrundBULT. Vir forhoppning ir samtidigt att den ska inspirera till fortsatt
forskning bortom det nuvarande programmet. Genom att etablera BULT har
vi paborjat uppbyggnaden av vad vi hoppas kommer att vara en plattform for
forskning till st6d for totalforsvarsplaneringen inom transportsektorn.

I ett f6rsok att omhinderta de olika tidsperspektiven gillande infrastrukeur-
systemen respektive godsfloden, samt aktdrsperspektiv gillande niringslivet
respektive staten, r forskningen inom BULT inordnad i fyra arbetspaket (AP):

1. Resilienta varuforsorjningskedjor, med fokus pa foretagsekonomiska analyser av
niringslivets utformning av dagens och morgondagens logistiksystem, samt
niringslivets erfarenhetshantering och beslutsprocesser for 6kad resiliens.

2. Teknologier som formar framtidens transportsystem, fokuserar pa teknikveten-
skapliga analyser av hur nya teknologier paverkar hot, sarbarheter och risk
i framtidens transportsystem.

3. DPolitik, policy och beslutsfattande, dir policyanalys och forvaltningsforskning
kommer att anviindas for att analysera hur beredskapshinsyn kan integreras
i statens beslutsprocesser.



FOI-R--5672--SE

Inledning

4. Scenarier for hot mot framtida transportsystem, dir scenariometodik kommer
att tas fram och anvindas for att beskriva och analysera framtidens transport-
system mot framtida hot.

Rapportens disposition fljer i stort de empiriska omrdden och de akademiska
perspektiv pd beredskapshinsyn i transportsystemen, som forskningsprogrammet
BULT ir centrerat kring. Rapportens kapitel kan samtidigt lisas fristiende da den
ar upplagd som en antologi. Nirmast foljer en mer detaljerad beskrivning av hur
rapportens disposition som ocksa fungerar som en sammanfattning av innehallet.

De fyra arbetspaketen: Resilienta varuforsorjningskedjor, Teknologier som formar framtidens transportsystem,
Politik, policy och beslutsfattande, Scenarier for hot mot framtida transportsystem.
Illustrationer: K. Gavhed, FOI.

1.2 Disposition och lasanvisning

Arbetspaketen i BULT befinner sig i olika faser. Medan arbetspaketen avseende logis-
tik och teknik dr under genomférande, forbereder sig arbetspaketen avseende policy
och scenarier for att sdtta iging. Detta paverkar karaktiren pa de arbetspaketspecifika
kapitlen i denna rapport. De tvé férstnimnda arbetspaketen presenterar de utveck-
lade ramverk som utgor grunden i deras arbete, tillsammans med vissa preliminira
resultat, och de tva sistndmnda lagger fast ndgra ingdngsvirden for deras kommande
arbete. I denna mening kan rapporten ses en arbetsligesredovisning. Malgruppen ir
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alla med ett intresse for transportsystem, beredskap och resiliens, men sirskilt andra
forskare som avser ta sig an detta slags fragestillningar.

GrundBULT inleds emellertid med fem kapitel som representerar for
arbetspaketen gemensamma kunskapsbehov, som ett slags basplatta. De tre forsta
av dessa kapitel erbjuder en kontext av savil de forsvars- som de transportpolitiska
forutsittningarna for att integrera beredskapshiansyn i utveckling och langtids-
planering av transportsystem.

I det forsta, kapitel 2, redovisas hur de svenska systemen for krisberedskap i fred
och civilt forsvar vid héjd beredskap och krig ir utformade och tinkta att fungera,
men ocksd relationen mellan dessa. I kapitel 3 beskrivs hur det svenska systemen for
krisberedskap och civilt forsvar har vuxit fram och forindrats frin det kalla kriget
fram till nutid, med ett sirskilt fokus pa transportsystemets roll. Kapitel 4, slutligen,
tecknar en 6vergripande bild av de principer och processer som styr transportinfra-
strukturens utveckling i Sverige.

Direfter presenteras i kapitel 5 en kartliggning av godstransportsystemet i Sverige,
med ett fokus pa godsfloden, sirbarheter och identifierade trender. I det sista av
kapitlen som utgér en gemensam basplatta, kapitel 6, diskuteras ett begrepp som
ar centralt for bade krisberedskap och civilt férsvar, men som samtidigt saknar en
universell och tydlig definition, nimligen resiliens. I kapitlet berérs olika perspektiv
pa resiliens, men ocksd externa krav pa resiliens frin EU, Nato och FN samt hur
resiliens kan forstas relativt kritisk infrastruktur och f6rsérjningskedjor.

Det forsta av de arbetspaketspecifika kapitlen, kapitel 7, dr ett bidrag frén logistik-
arbetspaketet och utvecklar behovet av en systemsyn pa transportsystemet for att
kunna analysera hur resiliens avseende transporter kan forstis p organisationsniva
respektive nationell niva. Med utgingspunkt i ett resonemang kring system-av-
system, dér transportsystemet beskrivs som tre olika men sammanvivda delsystem
(infrastruktur, transportfléden, varufloden), diskuteras hur resiliensen i dessa olika
delsystem kopplar till den nationella nivans samlade resiliens. Behovet av en system-
syn, det vill siga att betrakta samtliga av dessa tre delsystem i utvecklingen av den
samlade resiliensen, understryks.

I kapitel 8, som ir teknikarbetspaketets bidrag, presenteras den konceptuella
grunden for det framsynsarbete som arbetspaketet genomfor. Utifran en diskussion
om hur osdkerheter i framsynsarbete kan beskrivas och kommuniceras beskrivs pa
overgripande nivd tinkbara konsekvenser av teknikutvecklingen for transportsystemets
resiliens. Eftersom infrastruktur, men dven val av teknik, 4r langsiktiga redovisas ocksa
Trafikverkets uppfattning om trender och inriktning framat for trafiksystemet. Det
konstateras att osikerheterna innebir att framtiden bor ses som manga potentiella
framtider, med méjlighet att aktivt paverka vilken som realiseras, snarare an som en
singuldr och linjir utveckling.

10
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Kapitel 9, som utgdr policyarbetspakets bidrag, diskuterar forutsittningarna for
att inkludera beredskapsperspektivet i planering och beslutsfattande pa transport-
omradet. Kapitlet ger en teoretisk grund till hur man kan f6rst hur styrning, policy-
implementering och beslutsfattande gar till i praktiken, med utgidngspunkten att
detta gors i bide formella och informella arenor. I kapitlet diskuteras ocksa hur den
infrastrukturtunga transportplaneringen priglas av att beslut som fattas har ling-
siktigt styrande konsekvenser och att nir en inriktning for systemet valts kan de
vara svar att forindra, av bade praktiska och kulturella skil. Aven kunskapsunder-
lagets utformning, mélkonflikters hantering och maktrelationers strukturer paver-
kar beslutsfattandet.

I kapitel 10, som ér scenarioarbetspaketets bidrag, liggs den konceptuella grunden
for anvindande av scenarier for att tydliggora och hantera de manga osikerheterna
i en analys av framtida hot mot framtida transportsystems sarbarheter och resiliens.
I kapitlet diskuteras olika typer av scenarier och hur dessa kan anvindas, men ocksa
metodik for utveckling av scenarier specifikt fér behoven i BULT, dir deltagandet av
intressenter blir centralt. Det konstateras bland annat att det kan behévas flera olika
typer av scenarier for att mota behoven i BULT: Scenarier f6r samhillsutvecklingen,
for transportsystemutvecklingen och for hotutvecklingen. Dessa scenarier méste
dessutom triffa alla de tre nivderna i transportsystemet som logistikpaketet diskuterar
(infrastruktur, transportfloden och varufloden).

I det avslutande kapitlet ssmmanfattas de viktigaste utgingspunkterna for forsk-
ning om beredskapshinsyn i transportsystem inom BULT, som vi hoppas dven kan
tjana till inspiration f6r fortsatt forskning ocksa utanfor forskningsprogrammet. ®
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2. Kris och krig i svensk forvaltning

Par Eriksson

FOR ATT KUNNA DISKUTERA transporters roll i kris och krig 4r det nddvindigt att forsta
vad kris och krisberedskap respektive krig och totalforsvar ar i svensk statsforvalt-
ning och hur de forhaller sig till varandra. Syftet med detta kapitel ar dirfor att
beskriva de forvaltningsmissiga och juridiska férutsittningarna for krisberedskap och
totalférsvar som en grund for det 6vriga arbetet inom BULT. Sirskilt fokus ligger pa
skillnaderna i de juridiska ramverken och hur dessa paverkar statens och det offentligas
handlingsutrymme i olika situationer. I kapitlet diskuteras ocksd utmaningarna med
det som ibland kallas for grizonsproblematik, det vill siga ett fredstida tillstand dér en
statsaktor anvinder maktmedel med syfte att uppna strategiska mal utan att eskalera
situationen till krig.

2.1 En skarp grans mellan fred och krig?

I svensk lagstiftning' rader en skarp grins mellan fred och krig. All verksamhet innan
ett regeringsbeslut om héjd beredskap lyder under den fredstida lagstiftningen?,
medan det efter ett regeringsbeslut om hojd beredskap trider i kraft sirskild lagstift-
ning med inrikening pé krigstida férhillanden, inklusive sa kallade fullmaktslagar.
Sverige har i motsats till manga andra linder inte heller ndgon sirskild undantags-
lagstiftning och ingen planering for konstitutionell nédritt vid exempelvis svéra kriser
(SOU 2023:75, Stirkt konstitutionell beredskap, s. 81f). Det dr upp till regeringen att
avgora om Sverige dr i krigsfara eller rader det sidana utomordentliga forhallanden
som ir foranledda av att det 4r krig utanfor Sveriges grinser eller av att Sverige
har varit i krig eller krigsfara” och da besluta om hojd beredskap (SES 1992:1403,
Lag om totalforsvar och hijd beredskap). Medan det rader en skarp juridisk grins
mellan fred och krig i lagstiftningen r det upp till politiska beddmningar vilket
av tillstinden som giller (SOU 2023:75, s. 85).

1 Forensammanstillning av aktuella lagar och forordningar och dess roll i totalf6rsvaret se Férsvarsdepartementet

(2024) och FHS (2023).

2 Vissaav fullmakeslagarna, exempelvis ransoneringslagen (SES 1978:268), kan emellertid i delar aktiveras
dven vid kris men detta utgdr undantag frin regeln.

13
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2.2 Vad ar fredstida kris?

Fredstida kriser kan uppsté som ett resultat av olika slags handelser: naturkatastrofer,
pandemier, olyckor (exempelvis dammbrott), terrorhandlingar etcetera. De kan
vara sdvil antagonistiska som icke-antagonistiska i sitt ursprung. Inom ramen f6r
BULT betraktas krig som den svaraste typ av kris som samhillet kan drabbas av.
Kris behandlas siledes i detta sammanhang definitionsmissigt som ett 6verordnat
begrepp som inbegriper bade fredstida kriser och krig.

Fram till 2022 saknade svensk lagstiftning en juridiskt fastlagd definition av
kris. Det som fanns var en precisering av begreppet kris i en skrivelse frin 2010:

[E]n hindelse som drabbar minga minniskor och stora delar av samhiillet och som hotar
grundliggande virden och funktioner. Kris ir ett tillstind som inte kan hanteras med
normala resurser och organisation. En kris 4r ovintad, utanfor det vanliga och vardagliga.
Att losa krisen kriver samordnade atgirder fran flera akedrer. (Regeringen, 2010)

Hindelser som inte uppfyller dessa krav, exempelvis genom att inte drabba “stora
delar av samhillet”, men dndé har stor paverkan, kallades i samma skrivelse for a//-
varlig hindelse. Dessa gar utover normalhindelser, men 4r indd hindelser som i stort
kan hanteras med ordinarier rutiner och resurser. Medan en brand i en villa utgér en
normalhindelse, sa skulle en st6rre skogsbrand kunna vara exempel pa en allvarlig
hindelse. En situation som den under sommaren 2018, med flera stora skogsbrinder
och dir de samlade svenska resurserna inte lingre rickee till, skulle ligga pa grinsen
till det som kan kallas kris. Pandemin var enligt denna precisering definitivt en kris.

Aven i forskningen har kris ofta pa liknande vis definierats som nigot som
faller utanfér det som kan hanteras med normala rutiner och resurser, och att det
dr detta som skiljer krisen fran andra allvarliga hindelser (se exempelvis Eriksson
& Hallberg, 2022; Lagadec, 2009; OECD, 2015).

I samband med att en ny struktur for samhillets beredskap kom pa plats 2022
(se kapitel 3 Toralforsvar och transporter frin kallt krig till nutid) infogade regeringen
en definition av fredstida krissituationer i forordningen (SES 2022:524) om statliga
myndigheters beredskap.

Fredstida krissituationer: situationer som
- avviker fran det normala,
- drabbar minga minniskor, stora delar av samhillet eller hotar grundliggande virden,
- innebir en allvarlig strning eller en dverhingande risk for en allvarlig stérning av
viktiga samhillsfunktioner, och

- kriver samordnade och skyndsamma é&tgirder fran flera aktdrer.

14
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Definitionen fran 2022 har likheter med den tidigare preciseringen, men det ir inte
lingre ett kriterium att det ska handla om situationer som inte kan hanteras med
normala rutiner och resurser. Visserligen innebir skrivningarna om att en kris ska
drabba manga minniskor, stora delar av samhillet eller hota grundliggande virden
fortsatt en betydande avgrinsning av vad som kan riknas som kris. Samtidigt blir
grinsen mellan kris och andra samhillsstorningar mer flytande utan kriteriet att
normala rutiner och organisation inte ska ricka till.

For att ytterligare komplicera sa innehéller lagstiftningen ytterligare ett begrepp,
extraordinir hindelse:

Med extraordinir hindelse avses i denna lag en sidan hindelse som avviker frin det normala,
innebir en allvarlig stérning eller verhingande risk for en allvarlig stérning i viktiga
samhillsfunktioner och kriver skyndsamma insatser av en kommun eller en region. (SFS
2006:544, Lag om kommuners och regioners drgirder infor och vid extraordinira hindelser i
fredstid och hojd beredskap)

Extraordinir hindelse definieras fraimst f6r en kommunal kontext, och av lagens
forarbete framgar hur detta slags hindelser skiljer sig fran andra hindelser.

Det som sirskiljer extraordinidra hindelser frin andra hindelser dr de extraordinira hindel-
sernas stora omfattning och att hindelseforloppet 4r snabbt och svart att éverblicka och
ddrmed kriver snabba beslut av de kommunala organen. Det 4r alltsa hindelser som stiller
speciella krav pa den kommunala organisationen. (Prop. 2001/02:184. Extraordindira hiin-
delser i kommuner och landsting)

Extraordinir hindelse kan siledes ses som en blandning av det som i skrivelsen frin
2010 kallades for allvarlig hindelse respektive kris.

Utgingspunkten for BULT ir definitionen frin 2022, men med tilldgg for
att en kris i den mening BULT arbetar med maste vara nagot som faller utanfor
det som kan hanteras med normala rutiner och resurser. Dirigenom kan en rad
typer av hiandelser vilka visserligen ar allvarliga, men vars konsekvenser inte nir
upp till en niva som gdr dem relevanta i en dvergripande diskussion om framtidens
transportsystem, avgrinsas bort.

2.3 Vad ar krig och hojd beredskap?

Krig har, i motsats till fredstida kris, alltid en antagonist. Lag (1992:1403) om
totalférsvar och h6jd beredskap anger, som konstaterats tidigare, att det 4r regeringen
som beslutar om hojd beredskap, och att den bara kan gora sa om Sverige befinner sig
i krigsfara eller om “det rader sidana utomordentliga férhallanden som 4r féranledda
av att det 4r krig utanfor Sveriges grinser”. Hojd beredskap kan antingen vara skirpt
beredskap eller hogsta beredskap. Skillnaden mellan dessa tvé nivéer ir inte sjdlvklar.
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Savil skirpt som hogsta beredskap kan vara avgrinsad, geografiskt eller funktio-
nellt. Foljande dr emellertid en nyckelformulering i lagstiftningen:

Under hégsta beredskap ir totalforsvar all samhillsverksamhet som dé skall bedrivas.

(SES 1992:1403).

Detta har tolkats som att det inom ramen for skidrpt beredskap finns ett storre
utrymme for att i alla fall delar av samhallet ska fortsitta att fungera sa likt det
normala som méjligt (FHS, 2023, bilaga 2-23). Ar Sverige i krig rader alltid hogsta
beredskap (SES 1992:1403). Vid sé kallat beredskapslarm?® sa trider ocksa krigslag-
stiftningen (bland annat en serie med fullmaktslagar) i kraft med automatik, men
annars kan regeringen vilja vilka lagar som ska trida i kraft (SFS 2015:1053,
Forordning om totalforsvar och hojd beredskap).

2.4 Styrande principer for krisberedskap och
civilt forsvar

En ledande princip for arbetet med krisberedskap och civilt frsvar har i Sverige
linge varit den sé kallade ansvarsprincipen. Denna innebir att den aktér som har
ansvar for en verksamhet i ett normallige 4ven har detta ansvar vid kris eller hojd
beredskap. Principen inkluderar dven en skyldighet for aktdrer att stédja varandra
och samverka. Ansvarsprincipen kompletteras med en nirhetsprincip, att en kris
eller hiindelse ska hanteras pa nivaer sa nira krisen/hindelsen som méjligt, och en
likhetsprincip, att en kris eller hindelse ska hanteras i strukturer si lika som majligt
de i ett normalldge. Ingen av principerna ir fastlagda i det legala ramverket, utan
vilar i grunden pé den svenska forvaltningsmodellen med stora och sjilvstindiga
myndigheter och ett relativt litet regeringskansli. Regeringen har emellertid bland
annat i utredningsdirektiv formulerat principerna i text (Dir. 2018:79, Ansvar,
ledning och samordning inom civilt forsvar).

Det finns flera utmaningar med ansvarsvarsprincipen. Den implicerar att den
svenska forvaltningsmodellen, med sjilvstindiga myndigheter, ska fortsitta att gilla
dven i svira kriser och vid hojd beredskap, med ibland snabba och mycket dynamiska
skeenden som kan stilla krav pa svira prioriteringar och andra beslut som triffar
fler an en myndighets ansvarsomrade. Under pandemin visade sig ansvarsprincipen
ha svagheter, och regeringen frangick den ocksa i vissa fall genom sirskilda beslut.
Forsvarsberedningens forslag om foreskriftsrite for sektorsansvariga myndig-
heter och civilomriden samt en tydligt utpekad ledningskedja bestiende av de
geografiskt omradesansvariga aktorerna ir steg mot en nyansering av ansvarsprincipen
(Ds 2023:34, Krafisamling). Aven Forsvarsberedningens forslag om att regeringen

3 Beredskapslarm ir ett sitt for regeringen att tillkinnage hojd beredskap om den ska rdda i hela landet,
och sker genom att anvinda systemet for utomhusalarmering ("hesa Fredrik”).
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vid hojd beredskap ska anvinda sig av méjligheterna i regeringsformen att delegera
beslutsritt i vissa fragor till en samordnande myndighet, for att undvika att ett otal
avdomningar mellan sektorer och myndigheter hamnar hos regeringen, skulle innebira
en modifiering av ansvarsprincipen (Ds 2023:34). Det ér i skrivande stund oklart
om, och i s fall hur, regeringen avser att omsitta dessa forslag. Se dven resonemang

i kapitel 3.

2.5 Andra typer av beredskap

Hojd beredskap ir lagstyrt, och kriver regeringsbeslut. Ibland talas emellertid ocksa
om att Forsvarsmakten har héjt sin beredskap, exempelvis genom att genomféra
ovningar, forflytta enheter eller genomféra operationer. Detta dr dock nagot annat
och inryms i Forsvarsmaktens mandat att i fredstid vidta de atgirder och forberedelser
som anses nddvindiga for att kunna 16sa sina uppgifter. Den hogsta beredskapsnivan
inom Férsvarsmakten (innan hojd beredskap ar beslutad av regeringen) kallas Givakr,
och innebir bland annat att huvuddelen av Férsvarsmaktens anstillda personal
overgar till att forbereda for mobilisering och ett vipnat angrepp. Fortfarande giller
emellertid fredstida lagar.

Det finns ocksé ett begrepp i hemuvirnsforordningen (1997:146) kallat hemvirns-
beredskap, som innebir att hemvirnet forbereds for insats. Aven om forordningen
som grundalternativ stipulerar att hemvirnsberedskap ska intas efter beslut om
hojd beredskap eller ett annat sirskilt regeringsbeslut, si kan Forsvarsmakten, efter
en framstillan till regeringen om beslut om hemvirnsberedskap, sjilv besluta om
intagande av hemvirnsberedskap i véintan pa regeringens avgérande.

Aven andra myndigheter har egna beredskapsbegrepp. Ibland kallas det for "att
g upp i stab” men ocksd andra termer anvinds (beredskapslige, sirskild hindelse
etcetera). Det handlar di om att mojliggdra atgirder for att exempelvis kunna
samordna och kanalisera tillgingliga resurser i en akut situation. Diremot handlar
det inte om hojd beredskap ur ett totalforsvarsperspektiv, utan dessa beredskapsligen
anvinds 4ven i renodlat fredstida kriser. I tidigare lagstiftning fanns det emellertid,
specifikt for sikerhetspolitiska kriser, en explicit skyldighet for myndigheter och
myndighetschefer att vidta nédvindiga beredskapsatgirder om myndigheten
bedomde att det behévdes, dven om regeringen inte har beslutat om héjd beredskap
(SES 1977:55, Forordning om vissa statliga myndigheters beredskap m.m., 20§; SES
1993:242, Beredskapsforordning, 239).
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2.6 Grazonsproblematik

Grizonsproblematik eller hybridhot ir en samordnad anvindning av en kombination
av olika maktmedel (desinformation, cyberangrepp, ekonomiska patryckningar,
sabotage och stérande av ordning etcetera) for att uppnd strategiska mal utan att
eskalera situationen till krig (Appelgren ez al., 2020).

Under det kalla kriget fanns det ett besliktat begrepp, skymningslige. Emellertid
finns det skillnader mellan detta begrepp och de begrepp som anvinds nu. Medan
skymningslige i stor utstrickning handlade om hur en motstindare anvinder
perioden innan en konflikt 6vergir i 6ppna vipnade handlingar for att skapa
forvirring, forsvara eller forhindra mobilisering och underminera samhillets
motstandsvilja och motstindskraft, si kan en hybridoperation syfta till att i egen
kraft avgora konflikten, till exempel genom att tvinga fram eftergifter eller politiska
stillningstaganden (se till exempel Appelgren ez al., 2019 och Jonsson ez al., 2019).
I sin mest sofistikerade form uppnas detta utan att allmidnheten dr medveten om
att de har blivit utsatta f6r en paverkansoperation

Utmaningen med detta mellanlige mellan fred/kris och krig ir inte bara att
det manga ginger kan vara svirt att avgora om olika hindelser som intriffar har
ett samband och om det finns en antagonist. Det dr ocksa att det kan utveckla sig
till en krigsliknande situation som ska hanteras med fredstida resurser och fredstida
legala ramverk.

2.7 Skillnad krishantering och civilt forsvar

Medan krig ir en statlig angeligenhet sa 4r krishanteringen oftast frimst en ange-
lagenhet for en kommun eller region, eventuellt med stéd av privata och frivilliga
resurser. Vidare genomférs krishantering till storsta del med sirskilda resurser frin
sarskilt utpekade aktorer (som exempelvis riddningstjanst och sjukvird) medan
kriget fors av hela samhillet, inom ramen f6r totalforsvaret.

I krisen handlar det om att ridda liv och egendom, samt dterstilla samhillets
funktioner till ett normallidge, medan det vid krig handlar om att sikerstilla statens
overlevnad, bland annat genom att utsitta individer for livsfara och acceptera ibland
mycket basala levnadsférhillanden under ling tid for att kunna fokusera tillgingliga
resurser till krigsinsatsen. Vid en storre kris, som pandemin, kan detta emellertid
stillas pa inda och staten kan behdva ga in och vara den som styr och sitter agendan
for krishanteringen inklusive att acceptera att individer, som vardpersonal, utsitts
for fara for liv och hilsa.

En ytterligare skillnad handlar om den styrande lagstiftningen. Krishantering
sker inom ramen f6r den fredstida lagstiftningen med ytterst fa undantag. Aspekter
som miljoskydd, rittssikerhet och grundlagsskyddade rittigheter giller fortsatt
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och de som hanterar krisen har begrinsade mojligheter att kringgd detta. Under
pandemin gav en lag (SFS 2021:4) om siirskilda begrinsningar for att forhindra sprid-
ning av sjukdomen covid-19 majlighet for regeringen att bland annat inskrinka motes-
friheten, utifrin regeringsformens undantag avseende att motverka farsot. Vid hojd

beredskap och krig giller istillet en sirskild lagstiftning.

2.8 Avslutning

Kiris och krisberedskap respektive krig och totalforsvar utgor tva skilda, men samtidige
besliktade, aspekter i svensk lagstiftning och férvaltning. Transporter 4r avgorande
for bada, men forutsittningarna ser olika ut. Fullmaktslagar och krigets existentiella
karaktdr innebir andra méjligheter 4n vad de fredstida férutsittningarna vid kris
medger. Samtidigt 4r det idag lingt ifrdn klart hur olika resurser i transportsystemet
i praktiken ska nyttjas av totalforsvaret vid hojd beredskap och krig. Sammantaget
ar det viktigt att forstd savil skillnaderna som likheterna mellan krisberedskapen
och totalforsvaret for att kunna bygga ett system som klarar av att hantera bada.

Hur samhillet planerar och organiserar sig for, och i, kris och krig dr emellertid
inte nigot statiskt. Som framgér av kapitel 3 4r detta tvirtom nigot som 6ver tid
stindigt har forindrats, beroende pé bland annat omvirldsutveckling, uppfattad
hotbild och krigforingsmetoder. Idag visar diskussionerna om ansvarsprincipen att
denna f6rindringsprocess kommer att fortsitta. I analysen av hur beredskapshinsyn
ska kunna integreras i utveckling och langtidsplanering av transportsystemet méste
dirfor hiansyn ocksi tas till hur de férvaltningsmissiga och juridiska forutsitt-
ningarna kan komma att utvecklas. m
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3. Totalforsvar och transporter fran
kallt krig till nutid

Par Eriksson

TOTALFORSVARET AR EN KONSTRUKTION som har genomgitt stindiga férindringar
under och efter det kalla kriget, som ett resultat av sdvil forindringar i samhillet
som férindringar i omvirld och krigféringsmetoder. Transporter har alltid varit
en central del av totalfrsvaret, och utgor tillsammans med energif6rsorjning och
elektroniska kommunikationer en grupp av samhillssektorer som alla andra sektorer
ir beroende av och vilka dessutom ir starkt beroende av varandra. De blir ddrmed
absolut grundliggande f6r samhillets funktionalitet.

For att strukturera denna historiska beskrivning delas kapitlet in i tre tidsperioder:
Det kalla kriget, frin det kalla krigets slut till 2020 samt frin 2020 fram till nutid.
Varje del f6ljs av en beskrivning av hur transporter har hanterats under aktuell period.

3.1 Totalforsvaret under det kalla kriget

Under det kalla kriget genomsyrade totalforsvaret i princip alla delar av det svenska
samhillet, dven i fredstid. Huvuddelen av offentliga och privata aktorer hade uppgifter
vid héjd beredskap som innebar att de dd antingen skulle fortsatt bedriva ordinarie
verksamhet eller stilla om for att producera andra varor och tjanster nodvindiga for
totalforsvaret. Ett antal si kallade fullmaktslagar bemyndigande regeringen att vid
krig eller krigsfara foreskriva om att ett sirskilt regelverk skulle gilla, exempelvis for
att forfoga 6ver samhillets samlade resurser for krigsinsatsen eller for att férindra
hur férvaltningen styrdes och arbetade.

Aven fér individen var totalforsvaret nagot reellt och stindigt nirvarande under
det kalla kriget. Totalforsvarsplikten omfattade alla invénare mellan éldern 16 och 70
ar och kunde utéver virnplikt (utbildning och tjinstgéring i det militira forsvaret)
och civilplikt (utbildning och tjinstgéring i det civila forsvaret) utgoras av allmin
tjansteplike (skyldighet att arbeta inom vissa utpekade verksamheter). Som grundregel
gillde att alla skulle fortsitta att ga till sina arbetsplatser som vanligt. Dérutover var
ménga engagerade i frivilliga forsvarsorganisationer, som Bilkédren och Bla Stjirnan,
eller i olika delar av civilforsvaret (befolkningsskyddet). Det fanns utrymningsplaner
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for ménga stider och i trappuppgéingar satt di anslag om varifran transporterna
avgick och till vilken ort de boende skulle evakueras om ett sadant beslut fattades.

Allt detta krivde detaljerade forberedelser i form av planering, utveckling,
investeringar, utbildning och &vning. Ett komplext system vixte fram av lagar och
forordningar, mobiliseringsplaner, krigsplaceringslistor, listor pa fordon och andra
resurser att forfoga over, beredskapsforrad, ransoneringskort, utpekade si kallade
“krigsviktiga foretag” (k-foretag) etcetera. Det kan vara litt att tro att detta system
var byggt pa en genomtinkt grand plan inte minst utifrin att atgirderna i proposi-
tioner och andra beslutsunderlag framstilldes som de mest rationella och sjilvklara. I
realiteten var det kalla krigets totalforsvar emellertid ett resultat av snirklig utveckling
som hade pagatt sedan slutet av forsta virldskriget. Det var en process av #rial and error
men ocksa av successivt nya beddmningar av behov utifrin bland annat forindrade
hotbildsuppfattningar och erfarenheter frin 6vningar och annan verksamhet (se
exempelvis Ingemarsdotter, 2021; Lundberg, 2023).

Det kalla krigets totalforsvar, bade dess civila och militira delar, utgjorde samtidigt
basen for samhillets samlade krisberedskap. Mycket av det civila samhillets resurser,
sisom sjukvard eller reparationsformagor, var dimensionerade efter krigets behov vilket
ocksé gav kapacitet att hantera (fredstida) storre kriser. Forsvarsmakten fungerande
som en samhillets forstirkningsresurs som snabbt kunde mobilisera stora miangder
personal, fordon, ledningsresurser etcetera for insatser vid exempelvis skogsbrand,
oversvimning eller snéstorm.

Hur totalférsvaret styrdes under det kalla kriget kom att forindras over tid,
men gemensamt var att det som vi idag kallar civilt forsvar omfattade i princip alla
delar av samhiillet, férutom de som ingick i det militira forsvaret. Ett genomgaende
tema, som ocksd kinns igen fran nutida diskussioner, var behovet av att astadkomma
samordning i planering och agerande, savil mellan de civila och militira delarna av
totalférsvaret som mellan de olika aktorerna inom den civila delen av totalf6rsvaret
(se exempelvis SOU 1977:01, Toralforsvarer 1977-82, s. 107f; SOU 1989:42, Det
civila forsvaret Del 1, s. 591f; Wedebrand & Ingemarsdotter, 2024).

De civila delarna av totalforsvaret delades in i civilforsvar (det vill sdga riddnings-
tjanst och befolkningsskydd)?, ekonomiskt férsvar (forsorjningsberedskap etcetera),
psykologiskt forsvar samt ”6vrigt totalf6rsvar”, vilket var en samlingsterm for delar som
inte passade in under de tre forstnimnda, som exempelvis sjukvird och polisvisende
(Ingemarsdotter, 2021). Inom det ekonomiska forsvaret skedde planeringen linge
genom olika konstellationer av nimnder och styrelser inom olika omraden, varav den

1 Civilférsvar var skiljt fran det som vi idag kallar fér civilt forsvar. Medan det sistnimnda ir en samling-
sterm for hela den civila delen av totalférsvaret, anvinds det forstnimnda som en benimning fér en av
folkritt och krigets lagar styrd verksamhet (Ingemarsdotter, 2023). Nir termen civilt férsvar bérjade
anvindas pa sjuttiotalet uppstod en begreppsforvirring som fortfarande lever kvar. Idag ingér det som
kallades civilférsvar i beredskapssektorn Riddningstjinst och skydd av civilbefolkningen (se vidare
avsnitt Nygammal struktur for det civila firsvaref).
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mest kinda ir Overstyrelsen for ekonomisk forsvarsberedskap (senare Overstyrelsen
for ekonomiske forsvar), OEF (Wedebrand & Ingemarsdotter, 2024, 44ft).

Under 70-talet infordes ett system med langtidsplanering och -budgetering i
program som bland annat ett sdtt att uppnd en bittre samordning (Wedebrand &
Ingemarsdotter, 2024, s. 55). I lingtidsplaneringen fanns sex program (livsmedel,
beklidnad mm, energi, évriga forsorjningsviktiga varor, transporter och tjinster)
och i budgeteringen sju (livsmedel, beklidnad mm, brinsle/drivmedel, sjukvard,
kemiska produkter mm, metaller mm, 6vrigt). De var séledes delvis, men inte helt,
overlappande da den frstnimnda handlade om planering for hela det ekonomiska
forsvaret medan den sistnimnda handlade om budgeteringen for de verksamheter
som OEF hade ett direkt ansvar for (Wedebrand & Ingemarsdotter, 2024, s. 56).

Detta kompletterades med en ny forordning (SES 1977:55) om vissa statliga
myndigheters beredskap m.m. som tydligare specificerade uppgifter for olika kategorier
av myndigheter.

Likvil aterkom savil 1978 ars Forsvarskommitté som Forsvarets rationaliserings-
institut (i en av regeringen ar 1984 bestilld utredning om ledningen av det civila
forsvaret) till behovet av en utvecklad samordning for totalforsvaret (Forsvarets rationali-
seringsinstitut, 1984, s. 35; Prop. 1981/82:102, Om sikerhets- och forsvarspolitiken
samt totalforsvarets fortsatta utveckling, s. 40f, SOU 1979;42, Vir sikerbetspolitik,
s. 117; Wedebrand & Ingemarsdotter, 2024). 1986 férindrades ocksé systemet &n en
gang och det infordes funktioner, inom vilka beredskapsmyndigheter under ledning
av en funktionsansvarig myndighet skulle ansvara for planeringen (SES 1986:294,
Forordning om ledning och samordning inom totalforsvarets civila del; Wedebrand &
Ingemarsdotter, 2024). I samband med detta inrittades ocksa Overstyrelsen for civil
beredskap (OCB) for att ersitta OEE dir OCB fick ett bredare ansvar inom det civila
forsvaret 4n bara for det ekonomiska forsvaret.

Ordningen med funktioner och funktionsansvariga myndigheter kom att justeras
och utvecklas over tid, inklusive genom en storre Sversyn av aktuella lagar och
forordningar 1993. Den bestod emellertid under hela tiden av ett tjugotal funktioner
sdsom civil samordning och ledning (civil ledning fran 1993), transporter, utrikeshandel
och hilso- och sjukvird m.m. (SES 1986:294; SES 1993:242, Beredskapsforordning).
OCB hade i uppgift att i fred leda och samordna beredskapsforberedelserna vid de
funktionsansvariga myndigheterna, men fick inte nagon direke foreskriftsrite i detta
forrin vid uppdateringen 1993 (SFS 1993:242, §52). OCB foretridde det civila
forsvaret som helhet gentemot regering och det militira forsvaret (SES 1988:1122,
Firordning med instruktion for Overstyrelsen for civil beredskap).

Parallellt med funktionerna fanns det ocksa sedan tidigare en geografiskt indelad
ledningsstruktur dir det under regeringen fanns en hégre regional ledningsniva,
Civilbefilhavaren, som var bide en myndighet och person (Larsson, 2019, s. 19).
Vid héjd beredskap och krig skulle Civilbefilhavaren samordna de civila férsvarsat-

girderna och tillsammans med Férsvarsmakten verka for samordning mellan de
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civila och militira férsvarsanstringningarna (Larsson, 2019, s. 26; SFS 1988:1121,
Forordning med instruktion for civilbefilhavarna). Detta gillde dven transporter. Till
sin hjilp hade Civilbefilhavaren foreskriftsritt gentemot savil understillda lins-
styrelser som statliga myndigheters regionala verksamheter (SES 1970:363, Instruktion
Jfor civilbefilhavare; SES 1988:1121). Med tiden fick civilbefilhavarna foreskriftsrite
ocksé i den fredstida planeringen, och hade ansvaret for att i fred tillse att den civila
verksamheten inom civilomréidet fick en enhetlig inriktning (Larsson, 2019, s. 19;
SES 1988:1121).

Civilbefilhavarna hade ett fredstida kansli om 10 till 20 personer (Larsson, 2019,
s. 26) som i krig vixte till mellan 100 och 135 personer med hjilp av tillskott frin
andra myndigheter samt niringslivet och samgrupperades med militiromradesstaben
(Larsson, 2019, s. 28; Munck af Rosenschold, 2014, s. 161, 168 och 179). Dirutdver
fanns ocksa chefer for en rad olika totalférsvarsfunktioner hos Civilbefilhavaren,

exempelvis chefen for drivmedelszon, jarnvigsbefilhavare och elbefilhavare (Munck
af Rosenschold, 2014, s. 169).

3.1.1 Transporter i totalforsvaret under det kalla kriget

Transporter utgjorde en central del av totalférsvaret och planeringen for det ekonomiska
forsvaret under det kalla kriget (Lundberg, 2023; Wedebrand & Ingemarsdotter,
2024). Det militdra forsvaret dgde visserligen vissa egna transportresurser men var i
krig i mangt och mycket beroende av de resurser som Gvriga samhillet kunde bista
med, bide genom den verksamhet som transportforetag bedrev och genom att forfoga
over transportresurser fran det civila samhillet. Forfogandelagen (SES 1978:262), och
denna lagstiftnings foregangare fran 40- och 50-talet, medgav att totalforsvaret (savil
dess militdra som civila delar) kunde forfoga éver exempelvis fordon, men ocksa att
det kunde dligga innehavare av transportmedel att ombesorja transporter. Genom
beredskapslagring sikrades tillgang till bland annat drivmedel for transporter (Stenérus
Dover et al., 2019, s. 65).

Strukturen f6r ledning och planering av transporter bestod under tidigt sjuttio-
tal av bland annat av Transportnimnden (vigtransporter), SJ (jirnvigstransporter),
Sjofartsverket (sjdtransporter) samt Luftfartsverket (flygtransporter). Statens vigverk
hade ansvar for att hélla iging landsvigstransporternas infrastruktur (vigar, broar
etcetera) medan SJ, Sjofartsverket och Luftfartsverket hade eget infrastrukturansvar.
Dirutéver fanns det ocksé en bygg- och reparationsberedskap som bland annat kunde
reparera transportinfrastruktur. Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar hade ett sam-
ordnande ansvar (Lundberg, 2023; Wedebrand & Ingemarsdotter, 2023).

Nir programplaneringen inférdes under sjuttiotalet si gavs ansvaret for programmet
transporter forst till Transportnimnden, vilken 1980 omvandlades till Transportridet.
Transportradet, som existerade fram till 1991, hade en splittrad uppgiftsportfslj som
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spinde fran trafikplanering och handikappanpassning av kollektivtrafik till beredskaps-
planering (SES 1988:1179, Forordning med instruktion for Transportridet, ursprunglig
version).

Fran 1986 blev Transportradet istillet funktionsansvarig myndighet for
funktionen transporter. Samtidigt ansvarade Transportradet ocksa for delfunktionen
vigtransporter, och sammantaget arbetade drygt sex personer med beredskapsfragor pa
myndigheten (SOU 1990:4, Transportridet, s. 75). Nir Transportradet lades ner 1990
tog OCB 6ver som funktionsansvarig myndighet for Transporter, med ansvar ocksa
for delfunktionerna transportsamordning och vigtransporter. I funktionen transporter
ingick utéver den funktionsansvariga myndigheten OCB (som hade sirskilt ansvar
for delomradena transportsamordning och landsvégstransporter) dven SJ (ansvar for
delomréde jirnvigstransporter), Banverket (ansvarig for delomradet banhéllning, efter
1988), Vigverket (ansvar for delomradet vighéllning), Sjofartsverket (ansvarig for
delomradet sjétransporter), Luftfartsverket (ansvarig fér delomrade flygtransporter)
och Statens riddningsverk (SFS 1986:294; SES 1993:242; OCB, 1994). P2 OCB
arbetade fyra personer med funktionen Transporter (OCB, 1996).

Civilbefilhavarna hade i sin instruktion ocksi uppgifter avseende transporter
och skulle i krig "4gna sirskild uppmirksamhet” &t bland annat frigor som samman-
hinger med

inom transportvisendet: samordning och prioritering av landsvigs-, jarnvigs-, sj6- och
flygtransporter,

[...]

inom vigvisendet: ianspriktagande av forrad av ersittningsmaterial samt omfordelning
av vighdllningsorgan och fér vighillningen erforderlig utrustning. (SFS 1988:1121,
liknande fanns redan i instruktionen frin 1970).

Civilbefilhavaren skulle vidare verka for att forbindelserna inom civilomridet uppritt-
holls (SFS 1988:1121). Transportradet, och fran 1990 OCB, hade tillsammans med
Forsvarsmakten ansvaret for den Gvergripande prioriteringen av transporter vid hojd
beredskap och krig, men pa regional niva var det civilbefilhavarna och linsstyrel-
serna som tillsammans med militirbefilhavarna samordnade transportverksam-
heten (Transportradet, 1985; OCB, 1997).

I Civilbefdlhavarnas krigskansli fanns Sektion E som handlade transportfragorna
och vars viktigaste uppgift var att, tillsammans med militiromradesstaben, ta fram
underlag for samordning och prioritering av transportverksamheten (Transportridet,
1985). 1 Transportradets Allmdinna rid for planliggning av transporter under krigsfara
och krig (Transportridet, 1985) stod bland annat foljande:

Vid bemanning av sektionen bér CB tillse att bred kompetens inom transportomradet
blir representerad. Sektionen méste ha god kunskap om gods- och persontransportverk-
samhet inom alla transportsitt.
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Utdver samverkan med flertalet av de 6vriga sektionerna i krigskansliet sa skulle
Sektion E ocksa ha kontakter med Transportridet och Jirnvigsbefilets kansli
(Transportradet, 1985). Pa liknande vis fanns det en Sektion E med liknande
uppgifter inom ldnsstyrelsernas krigsorganisation.

Nir civilbefilhavarnas roll pa attiotalet stirktes dven i den fredstida planeringen,
och det blev tydligt uttalat att civilbefilhavarna skulle std for samordningen av
den civila krisberedskapen pa regional niva, si paverkade detta ocksé transport-
planeringen (SFS 1988:1121; OCB, 1997). Foreskriftsritten gillde iven statliga
myndigheter som ingick i funktionerna, inklusive transportmyndigheternas regionala
organisationer.

3.2 Fran det kalla krigets slut fram till 2020

Runt tiden f6r millennieskiftet hade den i Sverige dominerande sikerhets- och
forsvarspolitiska doktrinen utvecklats till vad som kan sammanfattas som den eviga
[redens politik. 1 ljuset av vad som uppfattades som en ny och sikrare virld efter det
kalla krigets slut, dir antagonistiska hot snarare handlade om terrorism och sénder-
fallande stater langt borta 4n om militira hot mot Sverige, forflyttades fokus och
resurser fran forsvar till krisberedskap och andra delar av sambhillet (se exempelvis
Prop. 1999/00:30 Det nya forsvaret; Prop. 2001/02:10 Forssatt fornyelse av total-
forsvaret; Prop. 2004/05:5 Virt framtida forsvar).

De militira delarna av totalforsvaret skars under denna period ner kraftigt och
det som blev kvar inriktades nistan helt mot internationella fredsfrimjande insatser
medan de civila delarna, som exempelvis f6rstirkningsorganisationer och beredskaps-
forrdd, i manga fall avvecklades helt (Lundberg, 2023; Prop. 1999/2000:30; Prop.
2001/02:10; Prop. 2004/05:5). EU-medlemskapet drev ocksa pa denna utveckling,
di detta ansags dels ytterligare minskat risken fér ett angrepp mot Sverige, dels ha
gjort beredskapsforrad och andra atgirder obsoleta genom handelsgemenskapen
(Ingemarsdotter ez al., 2018; Lundberg, 2023; Prop. 2001/02:10, s. 161, 172f).
Avspirrning ansags inte lingre som ett relevant scenario.

Av det civila forsvaret dterstod 2015 dirfor i praktiken endast ett alltmer foréldrat
legalt ramverk och delar av en planeringsstruktur. Minst lika illa var att beredskaps-
hinsyn och totalférsvar under snart tva decennier hade kommit att vara i stort
franvarande i utvecklingen av verksamheter och infrastrukturer, for bade offent-
liga och privata aktorer. Istillet hade effektivitet och liga kostnader statt i fokus,
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samtidigt som begrepp som just-in-time* och new public managemens hade domi-
nerat 6ver redundans och robusthet. Resultatet blev vad som kan kallas en bered-
skapsskuld i form av verksamheter som saknade den planering, de resurser samt det
skydd som krivs for att kunna fungera vid hojd beredskap. Att i efterhand dtgirda
detta i befintliga strukturer dr férknippat med stora kostnader.

Nir totalf6rsvaret i allménhet och det civila forsvaret i synnerhet bleknade bort
fran nittiotalet och framait, blev krisberedskap det dominerande temat (Eriksson,
Larsson & Welander, 2019; Lundberg, 2023). Krisberedskapen skulle nu utgora grun-
den for det civila forsvaret (Prop. 2004/05:5). Fokus kom att ligga p4 fredstida risker
och kriser, sdsom pandemier, oversvimningar och stora olyckor. Detta priglade inte
bara risk- och sirbarhetsanalyser och planeringsarbete, utan dven évningsverksamhet
och resurssittning. I praktiken innebar detta att det civila forsvarets behov, vilka kan
omfatta bade andra och stérre mingder resurser dn krisberedskapen, kom att spela
en marginell roll i besluten som fattades.

Som en effekt av denna omsvingning s avskaffades funktionerna 2002 och
ersattes av samverkansomriden (SFS 2002:472, Forordning om drgéirder for fredstida
krishantering och hijd beredskap). Myndigheterna i dessa samverkansomriden kallades
bevakningsansvariga myndigheter, vilket innebar att de skulle bevaka omvirldsut-
vecklingen och planera for att kunna anpassa verksamheten om denna utveckling
gick i fel riktning. Samverkansomradena var dill f6r att "frimja en helhetssyn i
planeringen for krisberedskap och hojd beredskap” genom att planeringen for de
ingdende myndigheterna skulle bedrivas i samverkansomridet (SFS 2006:942,
Forordning om krisberedskap och hijd beredskap). 1 praktiken kom samverkansom-
ridenas verksamhet se mycket olika ut och generellt vara mer ett forum for samverkan
och kunskapsbyggande 4n f6r konkret planering (SOU 2021:25, Struktur for okad
motstindskraft, s. 191, 205).

Fran millennieskiftet fram till 2015 skedde i praktiken mycket lite av planering
och andra forberedelser for hojd beredskap och krig inom det civila forsvaret. Tvirtom
avvecklades stora delar av de strukturer som tidigare hade varit centrala. Exempelvis
fasades systemet med sirskilt utpekade krigsviktiga foretag (k-féretag) ut i bérjan
av 2000-talet, da det ansags att det fria varuflodet i EU istillet skulle trygga forsorj-
ningen av varor och tjinster (Ingemarsdotter ez al., 2018).

Visserligen paborjades efter det ryska angreppet mot Georgien 2008 ett langsamt
uppvaknande. Forsvarsbeslutet 2009 (Prop. 2008/09:140 Ett anvindbart forsvar)
innebar att den nationella dimensionen i det militira forsvaret, efter manga ar av
fokus pa internationella insatser, ater borjade lyftas fram. I praktiken var det dock

2 Just-in-time syftar till act minimera lagerkostnader och optimera produktionsprocessen genom att
producera och leverera varor precis nir de behdvs, i ritt mingd och av hég kvalitet.

3 New public management (NPM) ir en samlingsterm fér en rad dtgirder som lyftes in frin det privata
niringslivet i en férhoppning att effektivisera offentlig férvaltning, inklusive dess resursanvindning.
NPM har dock métt kritik for ate 8ka byrdkrati i form av utvirderingar och kontrollsystem men ocksi
for att skapa artificiella marknader ("kép och silj”) inom offentlig forvaltning.
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samma forsvarsstruktur, utvecklad for att medge att hélla férband i utlandstjinst.
Det civila forsvarets roll var ocksé fortsatt i det nirmaste osynliggjort och for de
civila aspekterna hianvisades till Prop. 2007/08:92, Stirkt krisberedskap — for sikerhets
skull som hade lagts fram flera manader fére det ryska angreppet och i princip bara
berdrde krisberedskap.

Det var dirfor forst med forsvarsbeslutet 2015, efter Rysslands forsta invasion
av Ukraina 4r 2014, som en verklig férindring paborjades. Portalmeningen i
propositionen 16d:

Det enskilt viktigaste 4r att 6ka den operativa formédgan i krigsférbanden och att siker-
stilla den samlade formagan i totalfdrsvaret. (Prop. 2014/15:109, Forsvarspolitisk inriktning
— Sweriges firsvar 2016—-2020).

Det civila forsvaret fick i denna proposition ett eget kapitel, men det var dnda fort-
satt en relativt begrinsad ambition som tonade fram. Frimst handlar det om att
pabérja viss planering. I propositionen s angavs dock att malet for det civila for-
svaret skulle vara att:

- virna civilbefolkningen,
- sikerstilla de viktigaste samhillsfunktionerna och

- bidra till Férsvarsmaktens formaga vid ett vipnat angrepp eller krig i vir omvirld.

(Prop. 2014/15:109).

Som ett resultat av férsvarspropositionen genomfordes ocksé visst arbete for kunskaps-
héjning och planering, inklusive krigsplacering av personal inom en del verksam-
heter. Medlen som tillférdes rickte emellertid bara till begrinsade insatser och var
helt otillrickliga for att paborja ett arbete med att beta av beredskapsskulden eller
dterskapa beredskapslagren. Devisen var fortsatt att det civila forsvaret skulle bygga
pa krisberedskapen. Fokus i propositionen lag pa det militira forsvaret som i detta
skede tillfordes resurser, men i praktiken kom dessa att behdva satsas pa att hantera
tidigare brister snarare dn pé att utvecklas och vixa.

3.2.1 Transporter i totalforsvaret efter det kalla kriget fram till 2020

Transportfunktionen inom det civila forsvaret gick samma avveckling till métes som
ovriga delar av det civila forsvaret under perioden efter det kalla krigets slut. De
miénga foretag i transportsystemet som hade ingétt i krigsplanliggningen i form av
k-foretag forlorade denna roll och all planering for totalférsvarets behov upphérde.

Avvecklingen av totalforsvarets transportfunktion sammanf6ll med en omvandling
av det civila samhillets transporter och logistik, dir teman som just-in-time, outsour-
cing (ligga ut delar av verksamheten pa andra foretag, exempelvis transporter) och
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offshoring (ligga verksamhet i andra linder) stopte om logistiksystemet. Detta tillsam-
mans med en 6kad internationalisering dir savil transporter som transportresurser i
allt hogre grad var internationellt kontrollerade, innebar ett fordndrat transportsystem.

Samverkansomradet transporter, SOTP, utgjorde ett av de sex nya samverkans-
omriden som kom istillet for funktionerna. SOTP bestod till en borjan av Banverket,
Luftfartsverket, Sjofartsverket och Vigverket (SFS 2006:942). Sammansittningen
kom att foridndras Gver tid och var i slutet Trafikverket (som var en sammanslagning
av delar av Banverket och Vigverket), Sjofartsverket, Luftfartsverket, Statens energi-
myndighet, Transportstyrelsen och Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap
(SES 2015:1052, Forordning om krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters
argiirder vid hojd beredskap). Precis som dvriga samverkansomriaden bestod SOTP
bara av myndigheter.

Bland annat for att méta de begynnande kraven pa en aterupptagen totalfrsvars-
planering tog transportmyndigheterna ar 2015 initiativ till en utvecklad privat-of-
fentlig samverkan inom ramen f6r det sa kallade Zransportsektorns samverkan infor
sambillsstorningar, TP SAMS (MSB, u.a.; Trafikverket, 2018). Inom detta triffades
trafikmyndigheter och framf6rallt branschorganisationer for att utveckla strategier men
ocksa for att genomféra dvningar och utbildningar. Intrycket frin deltagare ar dock att
arbetet var relativt trevande i att soka sin roll och att det fanns tydliga begrinsningar
vad som var mojligt att diskutera, bland annat av sekretesskil, vilket ocksd nimns i en
av fa studier av TP SAMS (Pamliden, 2024).

Trafikverket fick ar 2017 en skrivning till sin instruktion vilken kan ses som ett
slags férebud om aterkomsten av funktioner i form av beredskapssektorer (se vidare
nedan).

Trafikverket ska med utgangspunke i ett trafikslagsovergripande perspektiv samverka med
andra aktdrer och dirvid vidta atgirder i syfte att utveckla och samordna krisberedskap och
planering fér héjd beredskap inom transportomradet. I detta ingar att bedriva omvirlds-
bevakning och analys samt att stddja andra myndigheter med expertkompetens inom
omradet. (SES 2017:842, Firordning om dndring i firordningen med instruktion for Trafifverket).

Trafikverket har ocksa dérefter tagit fram flera med 6vriga trafikmyndigheter gemen-
samma underlag till regeringen avseende transporter i totalférsvaret.*

Det militdra forsvarets utveckling tydliggjorde ocksa Forsvarsmaktens transport-
behov vid hojd beredskap och krig. Som ett resultat av detta dterstartade Forsvarsmakeen
arbetet med att forbereda for uttag av civila fordon till det militdra férsvarets behov.
Ar 2019 skickades uttagningsbeslut ut, for forsta gingen sedan 1997, for drygt 2000
fordon av skiftande slag (Forsvarsmakten, 2020, s. 67).

4 Se exempelvis Trafikverket (2021); Trafikverket (2024b); Trafikverket (2024c).
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3.3 Perioden fran 2020 och framat

Aven om totalforsvaret som koncept dteruppvicktes redan med forsvarsbeslutet 2015,
sd ar det forst med forsvarsbeslutet 2020 som utvecklingen tar verklig fart. Detta
giller d4 frimst det militira forsvaret, som fick stora anslagsdkningar. For det civila
forsvaret priglades dven aren efter 2020 i stor utstrickning av planering, utbildning
och administrativa atgirder.

3.3.1 Forsvarsbeslutet 2020

I forsvarsbeslutet 2020 (Prop. 2020/21:30 Totalforsvarer 2021-2025) definierades
det 6vergripande malet for totalf6rsvaret som att vara:

formaga att forsvara Sverige mot vipnat angrepp och virna var sikerhet, frihet, sjilvstin-
dighet och handlingsfrihet. Verksamhet inom totalférsvaret ska kunna bedrivas enskilt
och tillsammans med andra, inom och utom landet.

I forsvarsbeslutet definierades vidare mélet fér det civila férsvaret som att vara
att ha férmaga att:

- virna civilbefolkningen,sikerstilla de viktigaste samhillsfunktionerna,
- uppritthélla en nédvindig f6rsorjning,
- bidra till det militira forsvarets forméaga vid vipnat angrepp eller krig i vir omvirld,

- uppritthélla samhillets motstandskraft mot externa patryckningar och bidra till att
starka forsvarsviljan,

- bidra till att stirka samhillets formédga att forebygga och hantera svéra péfrestningar
pa samhillet i fred, och

- med tillgingliga resurser bidra till formagan att delta i internationella fredsfrimjande
och humanitira insatser.

Milets olika delar var inte oberoende av varandra. Att sikerstilla en samhillsfunktion
som exempelvis vard och omsorg innebir samtidigt en 6kad férméga att virna
civilbefolkningen men ocksé en okad férméga att bidra till det militira forsvarets
forméga. I realiteten ligger manga av uppgifterna pa kommuner och regioner
respektive pa foretag, snarare 4n pa staten.

Det var forst i samband med detta beslut, med grund i Férsvarsberedningens
rapport Motstindskraft (Ds 2017:66), som det civila forsvarets aterstart fick fart.
Propositionen innehdll férdjupande texter om inriktning och firdvig for utvecklingen
av det civila forsvaret. Sammantaget signalerades att Sverige nu var pd vig tillbaka till
en situation dr totalforsvaret maste genomsyra varje verksamhet, offentlig som privat.
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I efterborden av Férsvarsberedningens rapporter Motstindskraft (Ds 2017:34)
och Virnkraft (Ds 2019:8) tillsatte regeringen ocksd flera utredningar avseende
olika aspekter av det civila forsvaret. Utredningen om totalforsvarets forsorjnings-
trygghet utredde niringslivets roll i totalforsvaret och forsérjningstryggheten avseende
forsvarsmateriel (Dir. F6 2018:64; SOU 2019:51, Néringslivets roll inom totalforsva-
ret), Utredningen om civilt forsvar utredde en ny strukeur f6r det civila férsvaret (Dir.
Ju2018:79; SOU 2021:25, Struktur for okad motstindskraft), Psykforsvarsutrednigen
utredde utformningen av en ny myndighet for psykologiskt férsvar (Dir. Ju
2018:80; SOU 2020:29, En ny myndighet for att stirka det psykologiska forsvaret)
och Utredningen om totalforsvarsanalys utredde inrittandet av en ny myndighet for
uppf6ljning och utvirdering av totalférsvaret (Dir. F6 2021:25; SOU 2021:103,
Totalforsvarsanalys — en oberoende myndighet for uppfolining och utvirdering).

Av dessa utredningar kom de tre sistnimnda att leda till konkreta beslut i form
av en ny struktur for det civila forsvaret samt inrittandet av tvd nya myndigheter
(Myndigheten f6r psykologiskt forsvar och Myndigheten f6r totalforsvarsanalys).
Diremot kom fragorna kring forsorjningsberedskap i en vid bemirkelse att behéva
utredas vidare i flera olika utredningar.®

I detta sammanhang finns det skl att g lite djupare in i den struktur for det
civila férsvaret som regeringen beslutade att inféra genom férordningar ar 2022 (SES
2022:524, Forordning om statliga myndigheters beredskap; SES 2022:525, Forordning

om civilomridesansvariga linsstyrelser).

3.3.2 Nygammal struktur for det civila forsvaret

Den nya strukturen utgdr, i likhet med strukturen under de sista decennierna av det
kalla kriget, frin dels ett sektorsansvar, dels ett geografiskt omradesansvar pa lokal,
regional, hogre regional och nationell niva (SFS 2022:524; SES 2022:525).

Det civila forsvarets sektoriella indelning bygger pad de 40 myndigheter vilka
pekas ut som beredskapsmyndigheter utifran att de har “ansvar inom en eller flera
viktiga samhillsfunktioner och vars verksamhet har sirskild betydelse for samhillets
krisberedskap och totalforsvaret” (SFS 2022:524).° Beredskapsmyndigheterna ska
"ha god formaga att motsta hot och risker, forebygga sirbarheter, hantera fredstida

5 Utredningen om nationell samordning av forsirjningsberedskapen (Dir. Ju 2021:65; SOU 2023:50, En modell fir
svensk forsirjningsberedskap) och i Utredningen om néringslivets firsirjningsberedskap (Dir. N 2022:72; Dir. N
2024:70; SOU 2023:11, Tillfilligt miljitillstind for sambillsviketig verksambet — for ikad forsirjningsberedskap;
SOU 2024:19, En ny beredskapssektor— fir ikad firsirjningsberedskap). Ytterligare en central utredning till-
satt under samma tidsperiod dr Utredningen om civilbefolfningens skydd vid hijd beredskap (Dir. Ju 2021:30;
SOU 2022:57, Ett stirkt skydd for civilbefolkningen vid hijd beredskap).

6  Det ska betonas att alla statliga myndigheter ér dlagda att i enlighet med samma férordning beakta
totalférsvarets krav i sin verksamhet och att planera for att vid héjd beredskap fortsitta sin verksamhet
sd lingt det 4r méjligt med hinsyn till tillgingen pa personal och forhéllandena i ovrigt.
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krissituationer och genomfora sina uppgifter vid héjd beredskap” och ges en rad
sirskilda uppgifter (SFS 2022.524).

De flesta av beredskapsmyndigheterna ingir i nigon av de tio si kallade
beredskapssektorerna (SES 2022:524). Tre beredskapsmyndigheter (Skolverket,
Migrationsverket och Myndigheten for psykologiskt forsvar) ar dock solitirer,
det vill siga ingdr inte nigon beredskapssektor. Varje beredskapssektor leds av en
beredskapsmyndighet med sirskilt ansvar, kallad sektorsansvarig myndighet. Inom
sektorerna ska arbetet med att dtgirder infor och vid fredstida kris-situationer och
héjd beredskap samordnas. Atgirder som beredskapsmyndigheter inom beredskaps-
sektorn vidtar ska ocksa vara samordnade med de dtgirder som andra beredskaps-
myndigheter, inklusive linsstyrelser och civilomradesansvariga ldnsstyrelser, samt
Forsvarsmakten vidtar (SFS 2022:524).

Den geografiska indelningens lokala nivé bestar av kommunernas geografiska
omradesansvar (SES 2006:544, Lag om kommuners och regioners dtgirder infor och
vid extraordindra héindelser i fredstid och hijd beredskap). Den regionala nivan bestir
av linsstyrelsernas geografiska omradesansvar (SES 2017:868, Forordning med lins-
styrelseinstruktion). Den hogre regionala nivin bestar av sex civilomradesansvariga
lansstyrelser, det vill siga linsstyrelser som haller ssamman arbetet inom flera lins-
styrelser, ledda av civilomradeschefer (SES 2017:868; SES 2017:870, Forordning
om linsstyrelsernas krisberedskap och uppgifter infor och vid hojd beredskap; SFS
2022:525). Slutligen bestir den nationella nivin av regeringen, med stod av olika
centrala myndigheter, inklusive MSB. Den geografiska strukturens aktorer pa
lokal, regional och hégre regional nivé har ett ansvar for att samordna aktdrer och
dtgarder inom deras respektive geografiska omrade (SES 2006:544; SFS 2017:870,
Forordning om linsstyrelsernas krisberedskap och uppgifter infor och vid hojd beredskap;
SES 2022:525). Pa nationell nivé idr det geografiska omradesansvaret inte lika explicit
uttrycke i lagar och férordningar, utan utgér fran skrivningarna i regeringsformen
(1 kap. 6§ regeringsformen) om regeringens roll att styra riket.

Strukturerna ovan kan séledes i stor utstrickning beskrivas som nygamla, med
stora likheter med kalla krigets funktionsindelning och system med civilbefil-
havare. Den mest pétagliga skillnaden mellan de nya och gamla strukturerna, men
dven mellan utredningens férslag och de slutliga forordningarna, 4r att sektors-
ansvariga myndigheter och civilomraden ges ett svagare mandat gentemot bered-
skapsmyndigheter respektive linsstyrelser 4n under det kalla krigets sista ar (SES
1993:242 (ursprunglig version); SFS 1988:1121; SES 2022:524; SES 2022:525;
SOU 2021:25). Detta riskerar sivil i forberedelsearbetet som under héjd beredskap
och krig att leda till situationer dir antingen olika aktdrer drar i olika riktning eller
regeringen 6verskéljs av en mingd avdémningsirenden.

Denna nygamla struktur for det civila forsvaret saknar inte utmaningar. En ar
hur skidrningen mellan den sekrtoriella och den geografiska indelningen ska se ut och
fungera. En annan ir frigan om foreskriftsritt och vilken linje regering och riksdag
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kommer att vilja avseende detta. En tredje ir rollen f6r MSB i strukturen och en
firde 4r hur niringslivet ska involveras i strukturernas arbete, nir strukturerna i
sig bara bestir av myndigheter. En femte 4r hur relationen mellan de civila och
de militdra delarna av totalforsvaret ska se ut. Alla dessa utmaningar kommer att
behéva hanteras framéver och har berérts av Forsvarsberedningen, vilken bland
annat foreslog foreskriftsritt for sektorsansvariga myndigheter och civilomrades-

ansvariga linsstyrelser (Ds 2023:34).

3.3.3 Forsvarsbeslutet 2024

Aven om det militira forsvaret tilldelades betydande tillskott fran 2022 och framat,
stod dessa inte fullt ut i paritet med de mél och uppgifter som hade satts upp. Pd den
civila sidan var de tillférda medlen mer begrinsade, men sa dven malsittningarna
for arbetet under forsvarsbeslutsperioden.

Pandemin, och i 4n hogre grad Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina i
februari 2022, tydliggjorde bristerna och understrok bradskan i utvecklingen av hela
totalfdrsvaret. I flera beslut efter den fullskaliga invasionen tillfsrdes mer medel till
framférallt det militdra forsvaret.” Samtidigt innebar det pagaende kriget hogre krav
pé den operativa verksamheten, exempelvis for att sikra den territoriella integriteten,
samtidigt som det militira stodet till Ukraina drog betydande resurser. Detta kom
att bromsa utvecklingen. Nir beslutet kom om att soka ett Natomedlemskap si
drog dven detta resurser som fick en negativ inverkan pa férmageutvecklingen for
framf6rallt det militira forsvaret (Ds 2023:34, 5.106). Pandemin innebar ytterligare
forseningar, bland annat pa grund av att 6vningar stilldes in.

Forsvarsberedningen limnade i en serie rapporter under 2023 och 2024 f6rslag
for den fortsatta utvecklingen av totalférsvaret mot bakgrund av bland annat det
forsimrade sikerhetslidget och det svenska Natomedlemskapet (Ds 2023:34; Ds
2024:6, Stirkt forsvarsformdga). Pa den civila sidan foreslogs bland annat en tydligare
ledningskedja regering-civilomraden-linsstyrelser-kommuner, med foreskrifts-
bemyndigande i specifika fragor for civilomraden och linsstyrelser, liksom for de
sektorsansvariga myndigheterna inom sektorsstrukturen. Inom de olika sektorerna
foreslog beredningen en rad atgirder for utveckling av den samlade totalforsvars-
formdagan. Vidare ville Forsvarsberedningen aterinfora begreppet ekonomiske forsvar
som ett fundament i att uppritthilla samhillsekonomin under héjd beredskap,
avgorande for uthélligheten. Forsorjningsberedskapen utgjorde en del av detta forslag,
men ocksa dterinférandet av ndgon form av system liknande det kalla krigets krigs-
viktiga foretag.

7 Se exempelvis Forsvarsberedningen, 2022; Prop. 2021/22:199, Extra indringsbudget fir 2022 — Atgirder for
alt stirka rikets militira forsvar och kompensation till hushallen for higa elpriser; Prop. 2022/23:1, Budgetproposition
for 2023; Regeringskansliet & SKR, 2023).
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Beredningen f6reslog kraftigt 6kade anslag till totalférsvaret f6r att mota dessa
nya krav, sammantaget nira 53 miljarder kronor dr 2030 for det militira férsvaret och
minst 8,5 miljarder for det civila forsvaret ar 2028 (Ds 2024:6). Detta bejakades ocksa
av regeringen i budgetpropositionen f6r 2025 (Prop. 2024/25:1, Budgetproposition

for 2025).

Det av riksdagen i december 2024 fattade forsvarsbeslutet for perioden 2025-
2030 foljer i stort Forsvarsberedningens forslag (Prop. 2024/25:34, Totalforsvaret 2025—
2030). Emellertid hade regeringen valt att inte ge foreskriftsritt till civilomraden och
sektorsansvariga myndigheter, dven om den samtidigt betonade ledningskedjan i form
av de geografiskt omradesansvariga aktorerna pd nationell, regional och lokal niva.
Nir det giller k-foretag sa ville regeringen lata ytterligare tydliggora forutsittning-
arna for detta mot bakgrund av att Sverige dr EU-medlem och att dgarforhéllanden
och relationen statligt och privat ser annorlunda ut nu 4n under det kalla kriget.

Riksdagen beslutade att malen for totalforsvaret och det civila forsvaret fordndras
i linje med beredningens forslag:

Det dvergripande malet for totalférsvaret ska vara ate ha forméga ate férsvara Sverige
och var befolkning mot vipnat angrepp, hivda vért lands sjilvstindighet, suverinitet
och territoriella integritet samt medverka till férsvaret av allierade. Verksamhet inom
totalforsvaret ska kunna bedrivas enskilt och tillsammans med andra, inom och utom landet
och i enlighet med Sveriges ataganden som medlem i Nato. (Prop. 2024/25:34, s. 59).

Malet for det civila forsvaret ska vara att ha formaga att

- sikerstilla de viktigaste samhallsfunktionerna,

- inom ramen for Natos kollektiva férsvar och uppgifter i 6vrigt, bidra till det militdra
forsvarets forméga,

- skydda civilbefolkningen,

- uppritthilla férsvarsviljan och samhillets motstindskraft mot externa pétryckningar.

(Prop. 2024/25:34, s. 62).

Riksdagen beslot i enlighet med regeringens proposition. Givet de stora kostnader
som ir forknippade med att aterstilla beredskapsskulden pé det civila omréidet,
exempelvis vad avser robusthetsatgirder for infrastruktur och beredskapslagring,
kommer det att krdvas strama prioriteringar dven framéver. Det kan ocksé antas
att, pd samma sitt som skett for utvecklingen av det militdra forsvaret efter 2015,
nya behov och kostnader kommer att bli tydliga efterhand och kriva ytterligare
okningar av anslaget. Tecken pa detta kunde skénjas redan fore det nya forsvars-
beslutet hade hunnit borja gilla. Utredningen om kommuners och regioners beredskap
foreslog i sitt betinkande atgirder som beriknades generera kostnader for staten
om nistan 2,5 miljarder per ar, och som svérligen ryms inom de 15 miljarder per
ar som regeringen foreslagit for det civila férsvaret (SOU 2024:65, Kommuners och

regioners grundliggande beredskap infor kris och krig, s. 485f).
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3.3.4 Transporter i totalforsvaret efter 2020

Utvecklingen for omradet transporter foljde i stort samma ménster som for det dvriga
civila forsvaret efter forsvarsbeslutet 2020, och beslutet innebar relativt smé pengar
ocksa for transportsektorn (Prop. 2020/21:30, s. 126 och 146f). I huvudsak kom fokus
att ligga pa kunskapsutveckling, inventering, planering och andra typer av férberedande
insatser, medan méjligheterna till att satsa medel pa exempelvis infrastrukeur eller
pé utvecklingen av reparations- och réjningsberedskap var begrinsade.

I den nya strukturen for det civila forsvaret sa formerades transporter som en
av sektorerna. Sektorsansvarig myndighet blev Trafikverket och beredskapsmyndig-
heter inom sektorn ir Luftfartsverket, Sjofartsverket och Transportstyrelsen (SES
2022:524). Trafikverkets uppdrag frin 2017 om att samordna arbetet inom sektorn
(SES 2017:842), tillsammans med arbetet inom TP SAMS, innebar ocks3 att sektorn
i vissa avseenden har kommit ur startblocken. Det giller bland annat involvering
av de privata aktdrerna och en utvecklad relation till Forsvarsmakten (se exempelvis
Trafikverket, 2024a).

Inom ramen for sektorn s har en ny form for privat-offentlig samverkan
utvecklats som har ersatt TP SAMS, nimligen BT POS (Beredskapssektor Transporter
Privat — Offentlig Samverkan). I BT POS deltar utover sektorns beredskapsmyndig-
heter dven andra sektorsmyndigheter och representanter f6r niringslivets transport-
sektor (Trafikverket, u.a.). BT POS har tre transportslagsgrupper (Land, Sjo och
Luft, Luft) som har en planerande, genomforande och ridgivande funktion samt
ett samordningskansli, bemannat av Trafikverket, som bland annat har till uppgift
att samordna verksamheten inom BT POS och mellan BT POS och externa aktdrer
(Trafikverket, 2023). Det finns dven en chefsgrupp med representation fran sektorns
beredskapsmyndigheter och det 4r tinke att det ska utvecklas en verksamhet pé regional
niva (Trafikverket, 2023).

Vilka vigar dessa samarbeten kommer att ta, och vilka konkreta resultat de
kommer att generera, aterstir dock att se.

Infor forsvarsbeslutet 2024 kom Forsvarsberedningen med forslag ocksé
avseende transportsektorn. Dessa innebar bland annat satsningar pa formége- och
robusthéjande insatser for infrastruktur och kollektivtrafik men ocksé en utvecklad
totalforsvarsplanering, med Trafikverket som huvudansvarig och omfattande alla
delar av transportsystemet, det vill siga infrastruktur, transporter och logistik (Ds
2023:34). Beredningen betonade vidare behovet av att snarast klarldgga ansvaret for
forberedelser och planering av totalfdrsvarsviktiga transporter vid hojd beredskap
och krig.

I regeringens budgetproposition for 2025 aviserades en dryg fordubbling av
anslaget till transportsektorn for civilt forsvar fram till 2028, fran 752 miljoner kronor
till 1572 miljoner kronor per ar. Aven om detta ir en betydande summa, ir den liten
i forhallande till kostnader for investeringar i infrastrukeur och robusthetsatgirder.
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Mycket av den utveckling som krivs kommer att behéva liggas i den ordinarie
planeringen av infrastrukturutvecklingen, vars budget ligger pa ungefir 100 miljarder
per ar (Prop. 2024/25:28, Vigen till en palitlig transportinfrastruktur — for att hela
Sverige ska fungera). 1 regeringens infrastrukcurproposition konstaterar regeringen
ocksd att:

transportsektorn ir avgorande for Sveriges samlade motstandskraft och for savil det
civila som det militdra forsvaret

[...]

transportinfrastrukturen behéver stirkas och utvecklas for att samhillsviktiga
funktioner ska kunna uppritthallas vid olika typer av fredstida kriser, vid hojd
beredskap och ytterst krig (Prop. 2024/25:28, s. 25).

Regeringen konstaterar vidare att:

Vid prioritering av nya objekt som ska tas in i den nationella planen ska samhills-
ckonomisk l6nsamhet vara vigledande. Projekt som i huvudsak syftar till att stirka
civilt eller militdrt forsvar méiste dock bedémas och finansieras i sirskild ordning.
(Prop. 2024/25:28, s. 32).

I férsvarspropositionen understrok regeringen vikten av vil fungerande och vil
underhéllen trafikinfrastruktur liksom behov av att prioritera viss infrastrukeur
utifrdn de behov som rollen som Natomedlem aktualiserar (Prop. 2024/25:34).
Regeringen ville ocksa att aktorerna okar robusthet och redundans i informations-
och kommunikationssystem nddvindiga f6r verksamheten. Regeringen instimde i
behovet av att tydliggora ansvaret for planering och forberedelser av totalf6rsvars-
viktiga transporter men lyfte i detta méjligheten for linsstyrelserna att anvinda
instrumentet vigtrafikombud.?

Utredningen om nationell samordning av forsorjningsberedskapen foreslog i sitt
betinkande att for vissa beredskapssektorer, diribland transporter, skulle sektors-
myndigheterna ges i uppgift att genomfora forsérjningsanalyser avseende varor och
tjanster som 4r forsorjningsviktiga vid kris och héjd beredskap och att dessa analyser
skulle omfatta savil offentlig som privat verksamhet inom ansvarsomradet (SOU
2023:50, s. 224f). Den sektorsansvariga myndigheten (det vill siga Trafikverket
for sektorn transporter) foreslogs ansvara for att sammanstilla de behovsanalyser
som sektorns beredskapsmyndigheter tar fram samt for att analysera tillgdngen pa
relevanta varor och tjdnster och eventuella allvarliga brister i sektorns forsorjnings-
beredskap (SOU 2023:50, s. 205f, 232f). Om detta forslag finner bifall hos regering
och riksdag uppstar ytterligare kostnader.

8  Vigtrafikombud ska enligt firordning (1991:1216) om vigtrafikonbnd finnas i varje lin och i fred delta
i 6vning och utbildning samt medverka i beredskapsplanliggningen av transporter och i krig verka
for att transporter utnyttjas pa det sitt som ir bist for totalforsvaret.
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3.4 Utmaningar for transportsektorn

Den fortsatta utvecklingen av det civila forsvaret, inklusive transportsektorn, stir
infor en rad utmaningar. Det f6rsta, och mest grundliggande, dr att mota de
forindringar som samhillet genomgatt sedan det kalla kriget. Tidigare offentligt
dgda och drivna verksamheter har privatiserats. Samtidigt har niringsliv, ekonomi
och fors6rjningsfloden internationaliserats och begrepp som lean och just-in-time
linge varit styrande. Digitaliseringen har inneburit nya moéjligheter, men ocksa
en rad sarbarheter nir formagan till manuella férfaranden har forsvunnit. For att
hardra det kan en verksamhet som forr skéttes av en myndighet, idag utforas av
flera olika privata foretag, helt eller delvis dgda av utlindska intressen, vars verksam-
heter i stor utstrickning genomférs digitalt.

Detta innebir bland annat att fragan om formerna for niringslivets deltagande
i totalforsvaret idag blir bade viktigare och 4n mer intrikat in under det kalla kriget.
Svaren pd fragorna kan inte se likadana ut nu som dé, men i manga avseenden ir det
liknande fragor som maste besvaras. Ett konkret exempel pd detta ir integration av
jarnvigen i beredskapsplaneringen. Detta var en central fraga under det kalla kriget,
men ir det ocksa idag. Skillnaden ir att kraven och forutsittningarna forindrats,
pa grund av bland annat Natomedlemskapet och férindrad hotbild men ocksa
genom en forindrad akeorsstrukeur. Medan det forr var en aktdr (S]) som hade
samlat ansvar f6r biade drift och underhall handlar det idag om en myriad av olika
aktorer. Liksom inom transportsystemet generellt innebir internationaliseringen att
jarnvigsresurser som verkar i Sverige kan vara dgda eller pd annat sitt kontrollerade
av icke-svenska foretag.

Totalférsvaret omgirdas av sekretess. Verksamheters f6rmagor, brister och behov
(exempelvis av transporter) liksom Forsvarsmaktens planering kan 4 ena sidan vara
kinsliga och ha ett hogt skyddsvirde, och & andra sidan innehélla information som
ar potentiellt viktig for de foretag, kommuner, regioner och statliga myndigheter
som ska bidra till totalforsvaret. Att sprida denna information pa bredden ir inte
aktuellt, men samtidigt maste foretag och myndigheter ha nigot att utga frin i sina
forberedelser. For att i ndgon man hantera detta gav MSB och Férsvarsmakten ut
dokumentet Handlingskraft som beskriver ett antal antaganden avseende ett angrepp
mot Sverige och dess konsekvenser, som kan anvindas pa bredd av aktdrer vid
deras planering, samt en process for planeringsarbetet (MSB & Férsvarsmakten,
2021). Detta ar emellertid fortfarande pa en 6vergripande nivé och inte tillrickligt
for mer detaljerad planering. Organ som BT POS kan hir komma att spela en
betydelsefull roll.

En ytterligare utmaning 4r att alla nivaer i samhillet méste borja tinka totalférsvar
igen. Detta ir i sig ett stort steg. Totalforsvar har under flera decennier varit en i basta
fall marginaliserad foreteelse i debatt och samhillsbygge och nu ska dess krav integreras
i ndstintill varje verksamhet och varje beslut. Det kommer att uppstd malkonflikter,
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dir totalforsvarets behov stills mot andra tringande samhillsbehov, inom exempelvis
vard, skola och omsorg, men édven till malkonflikter inom sektorerna. Det sisthdmnda
kan dven utgoras av konflikter mellan samhillets krav pa forsvarsformaga och resiliens
och niringslivets krav pa lonsamhet. Hittills har dessa malkonflikter varit hanterbara,
di de summor som har forts 6ver till det civila forsvaret, och de krav som har stillts
pé verksamheterna, har varit relativt begransade. Med forsvarsbeslutet 2024 forindras
detta och fler frigor dir totalf6rsvarets behov stills mot andra intressen kan forutses,
ocksi inom transportsektorn. Detta kan exempelvis gilla vilka infrastrukturprojeke
som ska ges finansiering men ocksd hur kraven pa niringslivet ska formuleras.

Vidare ligger det betydande utmaningar i vilken ordning som satsningarna
ska genomforas. Det giller savil inom som mellan sektorer. De flesta sektorer dr
pa olika sitt beroende av varandra, och har dessutom interna beroenden mellan
olika delar. Samhaillet, men ocksa enskilda sektorer, ir ett system dir ett antal delar
maste fungera, dtminstone hjilpligt, for att helheten ska fungera. Det betyder att
det riskerar att bli en begrinsad sammantagen férmégeutveckling om inte utveck-
lingen sker i en klok ordning och med en klok balans. For sektorn transporter kan
exempelvis atgirder for 6kad robusthet i system for elforsorjning och elektroniska
kommunikationer vara minst lika viktiga for 6kad férmaga som atgirder inom den
egna sektorn. Samtidigt tar det olika lang tid for olika omraden att komma igang
med utvecklingen. For de som exempelvis beh6ver investera i tung infrastruktur
kan planeringsfasen behdva vara flera ar.

Natomedlemskapetinnebir krav pa det civila forsvaret, inklusive transportsektorn,
att tinka nytt. Utvecklingen ska inte bara ha svenska behov i fokus, utan ocksi Natos
behov och férmégan att arbeta tillsammans med andra. Detta kan exempelvis innebira
gemensamma lésningar for férsorjningsberedskap i Norden eller att resurser inom
sjukvard eller transporter ses som gemensamma. Diskussionen som redan ir iging
om vist-Ostliga forbindelsers betydelse, och eventuella behov av att rusta upp dessa,
ir ett exempel pé detta.

Utvecklingen frén 2015 fram tills nu har varit relativt langsam, och de medel
som har tillforts de civila delarna av totalférsvaret har varit relativt smé, frimst avsedda
for planerings- och forberedelsearbete. I en analys av genomférbarheten av forslagen
i Forsvarsberedningens rapport Kraftsamling (MSB, 2024) diskuterade MSB tre
olika majliga nivéer: 10, 15 och 20 miljarder per dr. Medan 10 miljarder fraimst
var en nivé av investeringar for att kunna klara de initiala effekterna av ett vipnat
angrepp, innebar nivierna om 15 och 20 miljarder ett successivt stérre utrymme
for nédvindiga forberedelser for att uppritthalla en uthallighet i bland annat
forsorjningen av totalférsvaret. Samtidigt konstaterade MSB att for att genomféra
huvuddelen av forslagen sa skulle det behovas en upptrappning till nirmare 30
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miljarder, och 4ven pd denna niva var det flera av dtgirderna som inte kunde avslutas
inom forsvarsbeslutsperioden.®

De av MSB beriknade kostnaderna avser enbart atgirder for att stirka formégan
hos det civila forsvaret, inklusive att hantera delar av den beredskapsskuld som
har byggts upp under perioden fran millennieskiftet fram till idag. De ticker inte
dtgarder for at se till att samhallsviktig verksamhets grundformaga ér sikrad, det
vill siga den férmaga som verksamheten forutsitts ha for att fungera pa tillricklig
niva i ett normallige eller i fredstida kriser. Den generella underhillsskuld som
bland annat Forsvarsberedningen och regeringen har konstaterat inom trafikinfra-
strukturomridet maste hanteras i andra spér (se till exempel Ds 2023:34, s. 216;
Prop. 2024/25, s. 31).

Den av riksdagen beslutade budgetpropositionen fr 2025 aviserar att det civila
forsvarets planeringsram ska successivt oka till 15 miljarder per ar fram till 2028
att det civila forsvarets planeringsram skulle 6ka till 15 miljarder. Detta ligger i den
lagre delen av MSB:s forslag ovan och innebir svara prioriteringar i den fortsatta
utvecklingen, dven for sektorn transporter. Hur dessa prioriteringar ska se ut kriver
en omfattande analys. Inte minst krivs det en god bild av vilka hot, men ocksa
vilka samhillsutvecklingar, som transportsystemet som helhet férvintas svara upp
mot och vilka krav detta stiller pa bland annat transportsystemets infrastrukeur,
organisation och floden. Hur beredskapshinsyn kan och bér integreras i lingtids-
planering och utveckling av transportsystemet blir siledes en nyckelfriga. m

9 D4 inte bara av ekonomiska skil, utan dven av skil att vissa atgirder tar mer tid.
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Prop. 2024/25:1. Budgetpropositionen for 2025. https:/[www.riksdagen.se/sv/doku-
ment-och-lagar/dokument/proposition/budgetpropositionen-for-2025_hc031/.

Prop. 2024/25:28. Viigen till en pélitlig transportinfrastruktur — for att hela Sverige ska fung-
era. https://data.riksdagen.se/fil/41423C42-113B-47F8-BD11-3B8D5BDF176E

Prop. 2024/25:34. Totalforsvarer 2025—-2030. https://data.riksdagen.se/fil/FC621A4C-
D9B8-4CF1-99FB-6AA154BEFE70.:
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4. Styrning och planering av
transportinfrastruktur

Karolina Isaksson & Linnea Eriksson

I DETTA KAPITEL TECKNAS en dvergripande bild av den svenska offentliga styrningen och
planeringen av transportinfrastruktur. Sdrskilt fokus riktas mot den nationella nivén,
dven om kommuner och regioner ocksa har viktiga roller. Fokus riktas mot centrala
mil och principer, samt mot ansvarsférdelningen mellan politik och forvaltning och
mellan olika beslutsnivéer.

Kapitlet 4r upplagt som f6ljer: forst presenteras ridande mél och principer for
transportpolitiken. Direfter ges en 6verblick 6ver hur ansvarsférdelningen ser ut
mellan de olika aktorer som direke eller indirekt paverkar hur transportinfrastrukturen
utformas. En beskrivning ges dven av uppligget for den lingsiktiga nationella
infrastrukturplaneringen, det vill siga de tolvariga investeringsplaner som tas fram
och beslutas en ging varje mandatperiod.

4.1 Mal och principer for langsiktig
transportinfrastrukturplanering

4.1.1 Transportpolitiska mal och principer

Svensk transportpolitik styrs utifran mél och principer som har legat fast under lang tid.
Det 6vergripande malet formulerades ar 1998 i den davarande regeringens proposition
Transportpolitik for en hillbar utveckling (Prop. 1997/98:56). Enligt propositionen
skulle transportpolitikens dvergripande mal vara att “sikerstilla en samhillsekonomiske
effektiv och langsiktigt héllbar transportfrsorjning for medborgarna och nirings-
livet” (ibid., s. 1).

Till detta 6vergripande mal tillfogades ett drygt decennium senare tvé férdjupande
maél som ror dels transportsystemets funktion, dels viktiga hinsyn som skall beaktas
vid beslut om transportsystemets utveckling (Prop. 2008/09:93 Mal for framtidens
resor och transporter). Funktionsmdlet innebir att transportsystemet ska medverka
till ate ge alla en grundliggande tillginglighet och bidra till utvecklingskraft i hela
landet. Funktionsmalet understryker dven att transportsystemet ska vara jamstillc

51



FOI-R--5672--SE
GrundBULT

och 7likvirdigt svara mot kvinnors respektive mins transportbehov” (ibid., s. 16).
Hiinsynsmalet tydliggor att transportsystemet “ska anpassas till att ingen ska dodas
eller skadas allvarligt samt bidra till att miljokvalitetsmélen uppnés och till okad
halsa” (ibid., s. 30). I hansynsmalet ingar dven tva etappmal. Det forsta lagger fast att
utsldppen av vixthusgaser fran inrikes transporter ska minska med minst 70 procent
senast till dr 2030 jamfort med ar 2010. Det andra innebir att antalet omkomna till
foljd av trafikolyckor ska halveras och att antalet allvarligt skadade ska minska med
minst 25 procent fran ar 2020 till ar 2030 (Trafikverket, 2020). I olika typer av styr-
dokument fran senare ar (regeringsdirektiv, budgetpropositioner med mera) har det
understrukits att funktions- och hinsynsmalen ska ges en jimbordig status i beslut
och planering av transportinfrastrukeur.

For att na de transportpolitiska malen har dven ett antal transportpolitiska
principer tagits fram, som ska genomsyra planering och beslutsfattande pa transport-
omradet. De principer som giller idag har varit desamma sedan ar 2006 och féreskriver
bland annat att "kunderna”, det vill sdga enskilda manniskor och foretag, ska ges stor
valfrihet att bestimma hur de vill resa, att beslut om transportproduktion ska ske
decentraliserat, att samverkan inom och mellan olika trafikslag ska frimjas liksom
konkurrens mellan olika transportutférare. En ytterligare princip ér att samhills-
ekonomiska kostnader ”skall vara en utgangspunkt nir transportpolitiska styrmedel
utformas” (Prop. 2005/06:160 Moderna transporter, s. 42).

4.1.2 Fyrstegsprincipen

I transportsystemets planering och utveckling ska dven den si kallade fyrstegs-
principen vara en viktig utgangspunkt (Trafikverket, 2020). Den ir obligatorisk
for Trafikverket att anvinda i sina planeringsprocesser och kan 4ven anvindas av
kommuner och regioner i deras egen planering. Aven fyrstegsprincipen har funnits
med sedan flera decennier. Avsikten ir att sikerstilla en god resurshushallning och
en onskad samhillsutveckling genom att i alla skeden av planeringen effektivisera
befintliga resor, transporter och nyttjande av infrastruktur innan storre investeringar
genomfors. Enligt fyrstegsprincipen ska man alltid, i situationer di man ser behov
av att atgirda en sa kallad "brist” i transportsystemet, gora verviganden i steg for
att komma fram till den dtgird som 4r mest resurseffektiv i den aktuella situationen.
Principen foreskriver att man i ett forsta steg dverviger mojligheter att paverka behovet
av resor och transporter, liksom val av transportsitt. I ett andra steg genomfors atgirder
som ger ett effektivare nyttjande av befintlig infrastrukeur, exempelvis genom att
omfordela utrymme till yt- och resurseffektiva trafikslag. Forst dérefter anses det i
steg tre limpligt att Gverviga ombyggnation eller, om det inte anses vara tillrickligt
for att dtgirda en brist, dr det mojligt i steg fyra att besluta om investeringar i ny
infrastruktur (Prop. 1997/98:56; SES 2010:185).
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4.2 Vem ansvarar for vad?

Ansvaret for den allménna transportinfrastrukcuren 4r uppdelat mellan olika aktorer.
Nir det giller byggande, drift och underbill ir det staten som genom Trafikverket
ansvarar for det allminna vignitet, forutom for de allménna vigar som dr kommunala
och som dirmed ingar i det kommunala "planmonopolet” och i den kommunala
vighallningen. Gator 4r en annan typ av viginfrastruktur som finns lokalt och som
ocksa 4gs och skéts av kommuner, och som anvinds till bide motortrafik och gang-
och cykeltrafik. Dirtill finns det i Sverige ett stort antal enskilda vigar. Dessa forvaltas
av vigforeningar, samfillighetsforeningar eller enskilda fastighetsigare. P4 jirnvigs-
omridet ir det pa liknande sitt Trafikverket som ansvarar for byggande, drift och
underhall av det statliga jirnvigsnitet, medan kommuner har ansvar f6r kommunala
jarnvigar sasom sparvigar och tunnelbana nir sadana finns. Regionala kollektiv-
trafikmyndigheter har dven ett visst ansvar exempelvis kopplat till stationer och depaer
i den regionala kollektivtrafiken.

Nir det giller drift och underhall for transporter till sjoss ansvarar det statliga
Sjofartsverket for tillginglighet, framkomlighet och sikerhet. I detta ingér bland annat
att tillhandahalla lotsning och att ansvara for farledshallning, inklusive isbrytning
(SFS 2007:1161). Nar det giller infrastrukturprojekt i farleder, slussar och kanaler far
Trafikverket ansvara for genomforandet, om detta ir 6verenskommet med Sjofartsverket
(SES 2010:184). Trafikverket ansvarar dven for vissa firjeleder. P4 sjofartsomradet
stricker sig de statliga aktorernas ansvar fram till hamnomraden, dir det i vissa fall
dr en kommunal forvaltning eller — i de flesta fall — ett hamnbolag som ansvarar f6r
investeringar, drift och underhéll av hamnen som infrastruktur. Allminna hamnar
ar i de flesta fall kommunigda, och 4gs di av en enskild kommun eller av tva eller
flera kommuner gemensamt. Nagra allminna hamnar ir deligda med privata foretag.
Det forekommer dven att allmdnna hamnar 4r helt privatigda, men det 4r mindre
vanligt (SKR, 2022).

Pi luftfartsomradet 4r det Luftfartsverket som har i uppdrag ir att tillhandahélla
flygtrafiktjanst, det vill sdga flygledning, navigation och kommunikation for civil och
militdr luftfart och dven tjanster f6r obemannad luftfart (SES 2010:184). Ansvaret
for drift och dgande av flygplatser for civil luftfart ar sedan ar 2010 6verfort till det
statliga bolaget Swedavia. Utéver de flygplatser som égs och drivs av Swedavia finns
iven kommunala flygplatser pa ett antal platser runtom i Sverige. Aven Trafikverket
har ansvar pa luftfartsomréidet, som bland annat handlar om att sikerstilla att det finns
“ett nationellt nit av flygplatser som uppritthaller en grundliggande beredskap for
att samhllsviktiga transporter ska kunna utféras” (SES 2010:185, 2§). Fran och med
december 2024 ingar det dven i Trafikverkets uppgifter att svara for att beredskaps-
flygplatser oppnas pa begiran av de som utfor samhillsviktiga flygtransporter under
tider da flygplatser har stingt, och att tillhandahalla en teknisk [6sning for informa-
tionsutbyte mellan denna funktion och de berérda aktorerna (SES 2024:1003).
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Nir det giller den lingsiktiga transportinfrastrukturplaneringen sa ligger mycket
ansvar och ridighet pa den nationella besluts- och planeringsnivin. En stor del
av arbetet gors av Trafikverket, som genomfor utredningar och analyser och dven
formulerar forslag som utgor underlag till regeringens beslut om vilka atgirder
som ska prioriteras. I regeringens instruktion till myndigheten framhaills att den
ska tillimpa ett trafikslagsovergripande perspektiv i den lingsiktiga infrastrukeur-
planeringen och samverka med Sjofartsverket i arbetet med att ta fram den nationella
planen f6r transportinfrastrukeur.

Trafikverket har omkring 10 000 anstillda, och bedriver verksamhet via ett
trettiotal kontor 6ver hela landet. Verksamheten ir indelad i sex regioner som
overensstimmer med samhillets struktur for ledning och samordning inom civil
beredskap. Genom sin storlek, sin nirvaro i hela landet och sin omfattande expertis
har Trafikverket stor méjlighet att paverka vad som sker och inte sker nir det giller
infrastrukturens utveckling och samspelet med andra planeringsnivier och -sektorer.

Det finns 4ven en regional infrastrukturplanering som bedrivs genom si kallade
lansplaner for regional transportinfrastrukeur. Det r regionerna som har ansvar for
att uppritta linsplaner (tidigare kunde ansvaret dven ligga hos linsstyrelser). Aven
hir har dock Trafikverket en roll, som handlar om att bidra med underlag till arbetet
med ldnsplanerna. Linsplanerna ska ge en vigledning f6r hur medel for investeringar
och forbittringsatgirder ska fordelas i respektive region, och stricker sig precis som
den nationella planeringen 6ver en tolvérsperiod (SES 1997:263, 1§). Lansplanerna
omfattar investeringar i statliga vigar som inte ingar i det si kallade stamvignitet,
vilket 4r det ssammanhingande vignit som bedoms vara betydelsefullt for riket som
helhet. Linsplanerna omfattar dven atgirder i anlidggningar som kan komma ifraga
for statlig medfinansiering, tgirder som kan péaverka efterfrigan av transporter och
val av transportsitt, atgirder som ger effektivare anvindning av befintlig infrastrukeur,
dtgdrder i andra anldggningar (ej finansierade av staten) som ir av betydelse for det
regionala transportsystemet och bidrag for icke-statliga flygplatser som bedoms vara
av strategisk betydelse for en region (SFS 2009:236, 39).

Aven om bade Trafikverket och regionerna bedriver infrastrukturplanering och
tar fram f6rslag, si dr det ytterst regeringen som styr inriktningen, bland annat genom
att precisera sirskilt viktiga mal och prioriteringar i direktiv till Trafikverket infor varje
ny planeringsomging. Regeringen styr dven genom att ligga fram den 6vergripande
inrikeningen f6r transportinfrastrukturens utveckling, och genom att ta fram den
infrastrukturproposition riksdagen har att ta stillning till under varje mandatperiod.
Den sistnimnda innehéller bland annat finansiering av byggnad och underhall av
nationell infrastruktur f6r den nirmaste tolvérsperioden (se vidare nedan). Regeringen
styr dven Trafikverket med hjilp av instruktioner och regleringsbrev. I linje med den
svenska forvaltningsmodellen dr dock Trafikverket en sjilvstindig expertmyndighet.
Trafikverket ska leverera det som regeringen efterfrigar, men eftersom regeringens
direktiv och uppdragsbeskrivningar ir resultat av politisk forhandling ir de sillan
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helt entydiga. En viss grad av tolkning behover ofta goras av myndigheten. Utover
det som skrivs i regeringens direktiv s har Trafikverket dessutom mojlighet att ta in
ytterligare mél, principer och éverviganden som myndigheten bedémer ér viktiga, si
linge som det finns en grund for det och si linge som det ér relevant for uppdraget
och verksamhetsomradet. Regeringen kan givetvis alltid fatta sina beslut utifrin
andra premisser och dverviganden.

4.3 Nationell planering av transportinfrastruktur

Den nationella transportinfrastrukturplaneringen genomf6rs varje mandatperiod, det
vill sdga vart fjirde ir. Genom denna process liggs den dvergripande inriktningen for
transportinfrastrukturens utveckling fast, och beslut fattas om statlig finansiering av
specifika investeringar. Till stora delar 4r detta en ekonomisk planering, som handlar
om att landa i en fordelning av statliga medel. Trafikverkets nationella planforslag kan
innehalla forslag pa hur stor andel av infrastrukturbudgeten som ska ga till sidant
som nyinvesteringar, drift och underhéll samt bérighet och rekonstruktion i det
statliga stamvignitet (med tillhorande gangvigar och cykelvigar); drift, underhill,
rekonstruktioner och investeringar i det statliga jarnvigsnitet (inklusive stationer
och terminaler); atgirder for forbittrad miljo lings de statliga vig- och jirnvigsnit
samt dtgirder som kan paverka transportefterfrigan och val av transportsitt samt
effektivare anvindning av befintlig infrastruktur med mera. Den nationella planen
far aven innehilla dtgirder som ska beviljas statlig medfinansiering eller statsbidrag
nir det giller farleder och slussar, drift av icke-statliga flygplatser, regionala kollektiv-
trafikanldggningar och drift av enskilda vigar (SES 2009:236 Forordning om en
nationell plan for transportinfrastruktur). 1 planen ska det anges vilken inriktning pa
investeringar och forbittringsatgirder som bedoms ha storst effeke for att uppna
transportpolitiska mal, och goras en redovisning av planens inverkan pa de transport-
politiska malen i stort.

Processen for nationell planering gors i ett antal successiva steg som sker i samspel
mellan riksdag, regering, Regeringskansliet och Trafikverket (se Figur 4-1). Samspelet
utgors till stor del av formella steg sasom 6verlimnande av direktiv och beslut frin
regeringen till Trafikverket, underlag och forslag fran Trafikverket till regeringen,
infrastrukcurproposition inklusive budgetférslag fran regeringen till riksdagen, samt
beslut om budget fran riksdagen till regeringen. Dirtill finns det ett mer informellt
samspel, som bestar av en kontinuerligt pigiende dialog som f6rs om Trafikverkets
olika uppdrag och regeringens politiska prioriteringar. Regeringskansliet ar en vik-
tig aktor i detta samspel genom sin roll att bereda regeringens beslut och bistd med
underlag till direktiv, proposition, budget med mera.

55



FOI-R--5672--SE

GrundBULT
Beslut
Infrastrukturproposition och budget RIKSDAGEN
Proposition och
budgetforslag Budgetbeslut
Direktiv till Infrastrukturproposition Direktiv till Beslut om
inriktningsunderlag och budget atgardsplanering nationell plan REGERINGEN

REGERINGSKANSLIET

Gemensam beredning mellan berérda departement

v v h 4 v

N 4

Forslag
nationell plan

~

Inriktningsplanering

Atgéardsplanering Verksamhetsplanering Genomf6rande TRAFIKVERKET

Figur 4-1: Processen for nationell planering (bearbetning av Isaksson & Eriksson, 2021, s. 27).

Processen for nationell plan ir i stort sett uppdelad i foljande steg/faser:

1.

Det forsta steget handlar om att ta fram ett inrikeningsunderlag, vilket
Trafikverket gor pa uppdrag av regeringen. Den si kallade inriktnings-
planeringen 4r en process med tydlig strategisk inriktning. Dir analyseras
transportutvecklingen pa ling sike utifran regeringens uppdrag i direktivet,
identifierade brister i transportsystemet, liksom transportpolitiska mal och
principer. Trafikprognoser utgér centrala analysunderlag i arbetet. Inrike-
ningsunderlaget innehaller f6rslag pa fordelning av statens resurser, givet
olika ekonomiska ramar, mellan bland annat nyinvesteringar och under-
hall av befintlig infrastruktur.

Inrikeningsunderlaget ligger till grund fér infrastrukturpropositionen och
forslag till ramar for infrastrukturbudget, som regeringen tar fram med hjilp
av Regeringskansliet och som direfter liggs fram for beslut i riksdagen.

Efter att regeringens infrastrukturproposition har presenterats, diskuterats
och beslutats i riksdagen foljer atgirdsplaneringen. Precis som i fallet med
inriktningsplaneringen initieras detta steg av att regeringen formulerar ett
direktiv till Trafikverket. I atgirdsplaneringen gors specifika prioriteringar
avseende nybyggnation, drift och underhéllsitgirder med mera for den
kommande tolvérsperioden. Det samlade forslaget presenteras i form av
ett nationellt planforslag, som limnas 6ver fran Trafikverket till regeringen.
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4. Efter att regeringen har fattat beslut om nationell plan (ett beslut som
vanligen innebir vissa forindringar jamfort med Trafikverkets forslag)
inkorporeras den faststillda planen i Trafikverkets verksamhetsplanering och
overgdr i en genomforandefas. En mindre del av de nationella investerings-
medlen fordelas genom de kompletterande linstransportplanerna.

Den nationella planprocessen ér central for nationell transportpolitik eftersom den
utgdr en ling och omfattande process som — bade direkt och indirekt — skapar forut-
sittningar for hur mél och policyinrikeningar pa transportomridet kan forverkligas.
Budgeten for nationell plan foreslis av regeringen att uppga till cirka 1 200 miljarder
kronor f6r perioden 2026-2037, vilket gor det till ett av statens storre samlade utgifts-
omraden (Prop. 2024/28:28 Vigen till en palitlig transportinfrastruktur — for att hela
Sverige ska fungera). Som beskrivningen ovan visar ror sig processen for nationell
planering fram och tillbaka mellan ett antal olika aktdrer, och 4r en process som
formas i samspel mellan politik och forvaltning pd nationell nivd, men som dven
har en koppling till regionernas linstransportplanering,.

4.4 Atgirdsvalsstudier

I detta sammanhang bor ocksd négot sigas om de lokalt tillimpade processerna
och arbetssitten som ligger till grund for vilka dtgarder som slutligen kommer med
i nationell plan. Sedan drygt tio ar tillbaka finns en sirskild metodik som kallas
Atgirdsvalsstudier (AVS), som ir tinkt att utgdra en link mellan den évergripande,
strategiska planeringen 4 ena sidan, och 4 andra sidan de mer specifika regionala
och lokala sammanhang dir problem och/eller behov av atgirder ofta identifieras.
Trafikverket, kommuner, regioner och andra aktdrer kan initiera en AVS, som alltsa
ska ses som en sorts forberedande arbete inf6r ett mer specifikt val av dcgird(er).
Minga AVS:er gors i samarbete mellan olika aktérer, exempelvis Trafikverket och
en kommun. Arbetet med en AVS foljer i de flesta fall fyra olika steg eller faser, dir
den f6rsta utgors av initiering”, det andra av en f6érdjupad analys for att "forsta
situationen”, den tredje av att “foresla och prova tinkbara atgirder/losningar”
inklusive bedomning av deras effekter. Den fjirde och sista fasen handlar om att
”forma inriktning och rekommendera dtgirder”, som sedan tas vidare in i relevanta
sammanhang (lokalt, regionalt och/eller nationellt) f6r beslut om finansiering och
genomforande (Trafikverket, 2015). Fyrstegsprincipen ska vara vigledande princip
for vilka dtgirder som viljs.
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4.5 Avslutning

Av detta kapitel har det framgétt att transportinfrastrukturens styrning och planering,
inklusive underhill, involverar ett flertal olika aktorer pé olika nivder. Mal och
principer formuleras och beslutas politiskt pd nationell nivd, medan frigor om
byggande, drift och underhall hanteras av olika aktorer pa bade nationell, regional
och lokal niva — men exakt vilka organisationer som ber6rs och hur detta gir till beror
pé vilket trafikslag vi talar om. Nir det giller planeringen av transportinfrastruktur
for marktransporter (vig och jiarnvig) har Trafikverket en helt central roll, dven
om regionala sd kallade linsplaneupprittare ocksé ar involverade, och det ytterst dr
regeringen som fattar beslut om de statliga investeringarna. Nir det giller sjéfart och
luftfart dr Sjofartsverket och Luftfartsverket huvudansvariga myndigheter. Mycket
av verksamheten inom planering, underhall och byggande priglas av behov av
samverkan, dels mellan olika statliga myndigheter, dels mellan offentliga aktorer
pa nationell, regional och lokal nivé och vissa fall dven med olika typer av bolag
(offentliga och privata).

Kort sagt: styrningen och planeringen ir distribuerad mellan ett stort antal
aktorer. For att hélla ihop helheten och driva ett forindringsarbete i en politiskt
beslutad riktning krivs en utvecklad och vilfungerande styrning och koordinering.
Det ir dven virt att notera att dagens ansvarsfordelning och sitt att organisera bade
planering samt byggande, drift och underhall har formats under den tidsperiod som i
kapitel 3 Totalforsvar frin kallt krig till nutid beskrevs som ”den eviga freden”. Det finns
fa skrivningar om beredskapshinsyn i de centrala styrdokumenten, och de transport-
politiska méilen och principerna innehéller i dagsliget inga sidana formuleringar. ®
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5. Resiliens

Thomas ERstrom

RESILIENS AR ETT BEGREPP som under senare dr populariserats inom manga olika
omriden for att hantera sirbarheter mot storre storningar, s kallade disruptiva
hindelser. Resiliens diskuteras exempelvis inom omréidena férsorjningskedjor
och kritisk infrastruktur, liksom pa samhillelig nivé. Resiliensbegreppet dr dock
fortfarande under utveckling inom dessa omriden och det finns inte nagra oom-
tvistade definitioner, universellt Gverenskomna begrepp eller ett stringent anvindande
av terminologi och koncept. Det finns inte ndgon konsensus avseende begreppets
ursprung, mot vad ett system skall vara resilient eller vad det innebir att nigonting
ar resilient. Det dr dessutom oklart hur resiliens relaterar till begrepp som robusthet,
riskhantering, redundans och flexibilitet. BULT studerar hur beredskapshiansyn kan
integreras i arbetet med att utveckla transportsystemet, det vill siga bland annat hur
arbetet ska se ut for att framtida transportsystemet ska bli resilienta mot framtida
hot. Da blir begreppet resiliens i sig viktigt att diskutera och definiera utifran de
behov BULT har. I detta kapitel gors en beskrivning av en delmingd av den pagiende
utvecklingen inom resiliensomradet och begrepp introduceras och diskuteras i den
utstrickning som det bedomts nodvindigt f6r det vidare arbetet i BULT.

5.1 Moderna samhallens sarbarhet

Moderna samhillen 4r komplexa och omfattar integrerade och 6msesidigt beroende
samhillssektorer och samhillsviktiga tjinster. En férutsittning for att dessa samhillen
skall fungera 4r bland annat att kritisk infrastruktur fungerar, liksom att floden av
varor och tjanster fungerar (Linkov ez al., 2022). Efter de avregleringar och privati-
seringar som genomforts under de senaste drtiondena éterfinns stora delar av den
svenska kritiska infrastrukturen numera i den privata sfiren. Vidare har utformningen
av floden av varor och tjdnster i Sverige i allt visentligt dverlatits 4t marknadskrafterna.

Utvecklingen under inledningen av tjugohundratalet har inom omréiden
som forsorjningskedjor och infrastruktur bland annat priglats av globalisering,
avreglering, sammankoppling, digitalisering, automatisering och elektrifiering
(Ekwall och Ekstrom, 2023). Den bakomliggande drivkraften har framfér allt varit
kostnadseffektivisering. Produktionen sker dirfér ofta dir det 4r billigast, vilket for
ménga forsorjningskedjor innebir nagonstans i Asien. For transporter har dessa
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forsorjningskedjor i artionden varit beroende av det fital stater som exporterar olja
och gas. Detta beroende har ocksé gillt petroleumbaserade ravaror i vissa branscher.
Som en del av teknikutvecklingen och omstillningen till ett hallbart samhille sker
nu en dverflyttning av detta beroende till andra ravaruproducenter, liksom till vissa
komponenttillverkare. Moderna samhillen blir alltmer beroende av det fatal stater,
exempelvis Kina, som exporterar sillsynta jordartsmetaller?, liksom andra grins-
sittande metaller, exempelvis kobolt och litium. Dessa metaller 4r en nédvindig
forutsittning f6r mycket av den nya tekniken, inklusive den som behévs for elektri-
fiering (Plail ez al., 2023). Moderna samhillen blir ocksa alltmer beroende av de
stater som specialiserat sig pd komponenttillverkning, exempelvis Taiwan, som ir
virldens ledande producent av halvledare (Ure, 2024).

Sammantaget innebir avregleringar, privatiseringar, globalisering, kostnads-
effektivisering, digitalisering, teknikutveckling och elektrifiering att moderna
samhillen 4r mycket sarbara for olika typer av stérningar (Linkov ez al., 2022). Inte
utan fog kan hivdas att férsorjningskedjor och kritiska infrastruktursystem i moderna
samhillen under de senaste drtiondena har utformats och dimensionerats for att
fungera i ostorda férhillanden, men inte har tillrickligt mycket inbyggd redundans
och flexibilitet for att kunna fortsitta fungera nir det blir ndgon form av storning.
Utéver kostnadsbesparingar har utvecklingen under de senaste drtiondena alltsé lett
till en 6kad sammankoppling av olika typer av system, vilket har lett till en 6kad
komplexitet och sdrbarhet mot stérningar (Linkov ez al., 2022).

Under samma period har storre stérningar, som naturkatastrofer, cyberattacker,
pandemier, terrorism och krig med tydlighet illustrerat sarbarheten hos moderna
samhillen. Savil covid-19 pandemin som Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina
har ytterligare aktualiserat fragan avseende hur motstindskraftiga dessa moderna
samhillen ir och vilken beredskap, eller forméga, de egentligen har for oférutsedda
hindelser. Ar dessa moderna samhillen tillrickligt resilienta for att framgangsrikt
forbereda sig infor, std emot och aterhimta sig fran konsekvenserna av oférutsedda
hindelser som naturkatastrofer, terroristattacker, pandemier och krig pa ett sitt
som uppfattas om acceptabelt? De nekande svaren pd sidana fragor har lett fram
till 6nskemal om en 6kad samhiillelig resiliens. Stater, féretag och organisationer
som Forenta nationerna (FN), Nordatlantiska fordragsorganisationen (Nato) och
Europeiska unionen (EU), fokuserar nu pa att oka resiliensen mot stdrre stérningar,
s kallade disruptiva hindelser. De malsittningar for, och krav p4, resilienta infra-
struktursystem som FN, Nato och EU numera stiller pé sina medlemsstater redovisas
i avsnittet Externa krav pd resiliens senare i detta kapitel.

1 Sillsynta jordartsmetaller r en grupp grundidmnen, sa kallade évergangsmetaller, dir lantan, cerium,
praseodym, neodym, prometium, samarium, europium, gadolinium, terbium, dysprosium, holmium,
erbium, tulium, ytterbium och lutetium ingdr. I vissa sammanhiing riknas dven grundimnena skandium
och yttrium som sillsynta jordartsmetaller (Sveriges Geologiska Undersokning, 2024).
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5.2 Disruptiva handelser

Resiliens handlar om att férbereda ett system, en organisation, en myndighet eller
ett samhille f6r en stérre stérning, eller en disruptiv hindelse. Det finns dock inte
nigon konsensus kring terminologin inom resiliensomrédet. Litteraturen talar bland
annat om storningar, ovintade hindelser, riskhindelser, incidenter (Pires Ribeiro
& Barbosa-Povoa, 2018), oférutsigbara hindelser (Pettit ez al., 2010), katastrofer,
organisatoriska kriser (van der Vegt ez a/., 2015), hindelser med lag frekvens och stora
konsekvenser, katastrofala hindelser och makroniva risker (Katsaliaki er 2/, 2022).
Distinktionen mellan dessa begrepp dr mer dn semantisk eftersom de bestimmer
vad det ir ett system, organisation eller samhille skall vara resilient emot. Dessutom
innebir spinnvidden mellan begrepp som katastrofala hindelser och incident ett
mycket brett spektrum av potentiella hindelser att vara resilient emot. Detta dr
en del av definitionerna av resiliens som madste vara klart identifierade, eftersom
detta spektrum innebir en bredare eller smalare uppsittning av hindelser som skall
hanteras med resiliens (Pires Ribeiro & Barbosa-Povoa, 2018).

Disruptiva hindelser kan karaketiriseras genom typ, intensitet och lingd
(Katsaliaki ez /., 2022). De kan paverka noder och/eller linkar mellan noderna
(Maharjan & Kato, 2022), individuellt, lokalt eller globalt, eventuellt genom kaskad-
effekter (Katsaliaki ez al., 2022). Begreppet disruptiv hindelse 4r det mest anvinda i
litteraturen och antyder att resiliens fokuserar pa hindelser som kan stoppa verksam-
heten totalt (Pires Ribeiro & Barbosa-Povoa, 2018), som naturkatastrofer, cyber-
attacker, pandemier, terrorism och krig.

Varje disruptiv hindelse ir en isolerad och unik hindelse, med en individuell
sannolikhet som ir nira noll. Icke desto mindre kan perioden efter millennie-
skiftet karaktiriseras som en sekvens av disruptiva hindelser, som nu utgor det nya
normala. Redan dr 2011 myntades begreppet “en era av turbulens” (Christopher &
Holweg, 2011) for att sammanfatta de storningar som forsorjningskedjor utsatts
for. Det moderna samhillet skall kunna fungera i denna sirbara, osikra, komplexa
och motsigelsefulla virld (Altay & Pal, 2023), dir disruptiva hindelser med globala
konsekvenser stindigt vintar vid horisonten (Davis-Sramek & Richey, 2021). Det
specifika med denna typ av hindelser ir, utéver att de pé individniva dr mycket
osannolika, att de har mycket omfattande konsekvenser (Azadegan & Dooley,
2021; Durach er al., 2023; Vega ez al., 2023). Disruptiva hindelser beskrivs darfor
i 6kande grad som hindelser med lig sannolikhet och svira konsekvenser (high-
impact-low-probability, HILP) (Aebi ez al., 2024; Amiri & Guéniat, 2024; Kostenko
& Zaporozhets, 2023).
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5.3 Begreppet resiliens

Resiliens har under senare ér blivit ett centralt begrepp inom méanga olika omraden,
inklusive forsorjningskedjor och kritisk infrastrukeur, liksom pé samhillsniva. Det
finns dock fa gemensamma nimnare f6r hur begreppet skall tolkas och definieras
inom och mellan olika omraden, trots att méinga stater och internationella organisa-
tioner nu inkorporerar begreppet i sin politik, retorik och praktik (Kudlenko, 2023).
Resiliens 4r saledes ett vixande kunskapsomrade, inom flera olika discipliner, som
varken har en obestridd definition eller en stringent anvindning av terminologi
(Ekstrom, 2023). Inom omradet resiliens i forsorjningskedjor har malet for resiliens
beskrivits som att forbéttra en forsérjningskedjas forméaga att motsta disruptiva
hindelser och att dterhimta sig snabbt, till minsta méjliga kostnad och anstringning
(Hosseini ez al., 2019).

Ar 2013 gjorde MSB en genomlysning av begreppet resiliens, vilken bland
annat tillhandahéller en beskrivning av olika typer av resiliens, dir det konstateras
att "Begreppet kommer troligtvis att fortsitta utvecklas och spridas till flera andra
discipliner i framtiden, darfor r det viktigt f6r MSB att fortsatt folja denna utveckling”
(MSB, 2013, s. 3). Det har onekligen hint mycket i virlden pa de elva ar som for-
flutit sedan dess. Den 6kande frekvensen av naturkatastrofer och de dramatiskt
okande kostnaderna for dessa har satt resiliens hogt upp pd dagordningen for bade
den privata och den offentliga sektorn (Amiri & Guéniat, 2024). Dessutom har
covid-19 pandemin och den ryska fullskaliga invasionen av Ukraina lyft begreppet
till den allra hogsta politiska nivan i den internationella debatten (Kodi ez al., 2023).

Det engelska begreppet “resilience” 4r ett av de manga engelska ord for vilka
det inte finns négon riktigt bra 6versittning till svenska och bland olika f6rslag
mirks: aterhdmtningsformaga, motstandskraft, spanstighet, elasticitet och resiliens
(Ekstrom, 2022). Begreppet motstindskraft 4r det som ofta anvinds i officiella
oversittningar av dokument frin engelska till svenska.

Resiliens beskrivs numera i den akademiska litteraturen ofta med en skedes-
indelning, fore, under och efter en disruptiv hindelse. Internationella organisationer
som FN, Nato och EU formulerar ocksé sina krav pa resiliens i en liknande skedes-
indelning. Kopplat till detta forlopp anvinder savil akademiker som organisationer
ofta begreppen forberedelser, motstand och dterhimtning for de tre skedena, vilket
alltsa knyter begreppet motstind till skedet under en disruptiv hindelse (se vidare
avsnittet Resiliens i relation till andra begrepp). Det finns dock inte nigon konsensus
i den akademiska litteraturen f6r vare sig skedesindelning eller beskrivning av
aktiviteter och formagor i de olika skedena (Ekstrom, 2023).
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5.4 Ursprung och teoretiska perspektiv

Forskare har under senare ar initierat en debatt avseende ursprunget till begreppet
resiliens. Begreppet anviinds och definieras i s vitt skilda discipliner som ingenjors-
vetenskapen, ekologin, psykologin, sociologin, ekonomi och katastrofhantering (Ali ez
al., 2017; Kochan & Nowicki, 2018). Som inspiration for etablerandet av forskning om
resiliens inom omrédet f6rsorjningskedjor har ingenjorsvetenskapen och ekologin forts
fram (Ivanov, 2023; Wieland & Durach, 2021), liksom psykologin (van der Vegt ¢z al.,
2015), vilka alla har olika perspektiv pa begreppet resiliens och hur det skall studeras
(Novak ez al,, 2021). Med ett ingenjors- eller ekologiperspektiv studeras resiliens pa
foretags-, dyad?- eller triad*niva (Pettit ez 4/, 2019), men med ett psykologiskt perspektiv
skall samtliga individuella delar i ett system studeras (Adger, 2000). Det psykologiska
perspektivet innebir saledes ett holistiskt perspektiv pd forsorjningskedjor, medan de
ingenjorsmissiga och ekologiska perspektiven innebir studier av delar av systemet.

Baserat pd det psykologiska perspektivet pa resiliens har forskare foreslagit att
resiliens i sociala system skall studeras pé fyra olika nivéer: (1) individer och grupper, (2)
organisations-, forsorjningskedje- och nitverksniva, (3) sektorsniva samt (4) nationell
och supranationell niva (Scholten ez 4/, 2020). Ur ett ingenjérsmissigt perspektiv
innebir resiliens ett systems formaga att aterhdmta sig och atervinda till ett stabilt lige,
vilket kan kallas det stabilitetsbaserade perspektivet pa resiliens (Ivanov, 2023; Novak
et al., 2021). Ekologisk resiliens innebir férmagan att 6verleva och existera genom
anpassning, vilket kan kallas det anpassningsbaserade perspektivet pé resiliens (Ivanov,
2023; Wieland, 2021) och har lett vissa forskare till att foresla att forsorjningskedjor
skall studeras som komplexa, adaptiva system (Choi ez al,, 2001; Novak ez 4., 2021).

Ursprunget till begreppet resiliens ér alltsa omdebatterat, vilket leder till olika
tolkningar av begreppet (Ekstrom ez a/., 2023). Inneborden av begreppet resiliens har
dessutom utvecklats éver tid, fran ett fokus pé att "studsa tillbaka” till ett utgingslige,
till att genom anpassningsformaga “studsa framat” (Rabinovych e al., 2023), dill
ett mer onskat lige. Denna utveckling innebdr en dvergang fran det ursprungliga,
ingenjorsmissiga perspektivet, till det ekologiska perspektivet.

Det ingenjorsmissiga perspektivet, vilket vilar pa antagandet att det finns ett
stabilt jamvikesldge till vilket ett system kan ”studsa tillbaka” var inledningsvis fokus
inom omradet resiliens i forsorjningskedjor (Shefli & Rice, 2005). I denna tolkning
handlar resiliens om att uppticka, absorbera och motstd disruptiva hindelser, samt
att ldra sig av dem (Christopher & Peck, 2004). Detta perspektiv har dock utmanats
av det socio-ekologiska perspektivet, enligt vilket ett system skall absorbera och

2 Dyad, eller tvafaldighet, innebir att forskningen vid studier av resiliens i forsorjningskedjor utover ett fore-
tag i fokus éven studerar relationen nedstroms, till en kund, e/ler relationen uppstroms, till en leverantér.

3 Triad, eller trefaldighet, innebir att forskningen vid studier av resiliens i forsérjningskedjor utéver ett
foretag i fokus dven studerar bide relationen nedstréms, till en kund, och relationen uppstroms, till
en leverantér.
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reagera mot disruptiva hindelser genom férindring, inte genom att “studsa tillbaka”
(Folke, 2000). I denna tolkning av resiliens skall exempelvis en forsorjningskedja
betraktas som ett icke-linjirt, osikert och komplext adaptivt system, som hinger
ihop med andra socio-ekologiska system, vilka verkar pé olika nivder och genomgér
reorganisation och tillvixt i en adaptiv cykel (Wieland & Durach, 2021). Dessa
divergerande konceptualiseringar av vad resiliens dr har medfért ett inkonsekvent
anvindande av terminologi i teoribildningen (Hohenstein ez 4/, 2015). Foretridare
for det socio-ekologiska perspektivet menar att de ingenjorsmissiga antagandena, vilka
resulterar i "studsa tillbaka”, 4r overforenklingar av icke-linjéritet och osikerhet, vilka
kan resultera i att méjligheter att “studsa framat” genom transformation ignoreras
(Wieland & Durach, 2021).

Inom omradet resiliens i forsorjningskedjor har det genomférts ett flertal
strukturerade litteraturéversikter dir forfattarna bland annat sammanstillt otaliga
definitioner av begreppet resiliens (exempelvis Ali ez al., 2017; Durach ez al., 2015;
Katsaliaki ez al., 2022; Kochan & Nowicki, 2018; Maharjan & Kato, 2022; Pires
Ribeiro & Barbosa-Povoa, 2018; Shekarian & Mellat Parast, 2021). Pires Ribeiro &
Barbosa-Povoa (2018) har exempelvis sammanstillt 27 olika definitioner.

Litteraturen inom omréidena resiliens i kritisk infrastruktur och samhillelig
resiliens bidrar med ett stort antal andra perspektiv p4, liksom tolkningar av, resiliens.
Den befintliga litteraturen pd omradet tenderar att diskutera begreppet i en fredsmissig,
icke-militir kontext, framfor allt relaterat till naturkatastrofer, vilket kanske inte 4r
helt tillimpligt for exempelvis det krig som nu dger rum i Ukraina efter Rysslands
fullskaliga invasion (Kurnyshova, 2023), srskilt inte for att studera resiliens pa olika
samhillsnivier (Rabinovych ez al, 2023).

5.5 Resiliens i relation till andra begrepp

Det finns en stor osikerhet avseende hur begreppet resiliens relaterar till robusthet
(Walker, 2020) och riskhantering (Altay & Pal, 2023; Dolgui & Ivanov, 2021).
Vissa forskare (exempelvis Walker, 2020) menar att robusthet och resiliens ar tva
fundamentalt olika egenskaper, medan andra (exempelvis Durach ez al., 2015),
betraktar robusthet som en dimension av resiliens. Det saknas alltsd en konceptuell
klarhet avseende relationen mellan robusthet och resiliens, men ocksa mellan resiliens,
redundans och flexibilitet, beroende pa en begrinsad teoretisk utveckling inom omradet
(Mackay ez al., 2020), vilket innebir att det behovs mer forskning och konceptuell
utveckling (Ali ez al., 2017). Den inkonsekventa terminologin innebir att begrepp
som resiliens, robusthet, tillforlitlighet, agilitet och flexibilitet blandas ihop (Kochan
& Nowicki, 2018). Vidare betraktar vissa forskare agilitet och flexibilitet som resiliens-
formagor, medan andra ser dem som alternativa angreppssitt (Kochan & Nowicki,
2018). Vissa forskare ser dessutom agilitet som en dimension av flexibilitet, medan
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andra ser dem som olika koncept (Kochan & Nowicki, 2018). Vissa forskare definierar
ocksa redundans som en dimension av flexibilitet, medan andra ser dem som olika
delar av resiliens (Kochan & Nowicki, 2018).

Redan for tio ar sedan konstaterade forskare att dven om méinga blandar ihop
begreppen, sé finns det en distinkt skillnad mellan robusthet och resiliens:

Resilience: “the ability of a supply chain to return to normal operating performance,
within an acceptable period of time, after being disturbed.”

Robustness: “the ability of the supply chain to maintain its function despite internal or
external disruptions.” (Brandon-Jones ez al., 2014)

Enligt dessa definitioner kommer prestationen hos ett robust system alltsd inte att
paverkas av en disruptiv hindelse (Mackay ez a/., 2020). Den pagaende akademiska
diskussionen om ursprunget till begreppet resiliens (exempelvis Ivanov, 2023; Novak
etal., 2021; Wieland & Durach, 2021) forefaller dock ha 6kat, eller aterintroducerat,
begreppsforvirringen, eftersom den debatten hivdar att ingenjérsperspektivet (den
stabilitetsbaserade synen) har kopplingar till robusthet, medan ekologiperspektivet
(den anpassningsbaserade synen) har kopplingar till resiliens. Med denna tolkning
handlar robusthet om att "studsa tillbaka”, snarare 4n att uppritthélla sin funktion.

Resiliens kan ses som ett skifte frin den logik som anvindes for att hantera
kinda hot, det vill sidga riskhantering, till en ny logik som fokuserar pa komplexitet
och osikerhet, det vill siga oformagan att forutse hot (Kodi ez al., 2023). Det handlar
siledes om att kunna fortsitta att fungera dven under stora, of6rutsebara stérningar,
eller disruptiva hindelser, som naturkatastrofer, cyberattacker, pandemier, terrorism
och krig. Sddana disruptiva hindelser kan inte definieras som risker. Det dr inte méjligt
att viirdera sannolikheter eller konsekvenser. Riskhantering handlar om att identifiera
och kvantifiera risker och deras konsekvenser (Pires Ribeiro & Barbosa-Povoa, 2018).

P4 senare ar har fokus skiftat frin traditionell riskhantering, pa grund av dess
tillkortakommanden (Melnyk ez @/, 2010), till proaktiva och reaktiva resiliensstrategier
(Ali ezal., 2017; Katsaliaki ez al., 2022). Méanga forskare menar att disruptiva hindelser
kriver andra metoder 4n de som finns inom riskhanteringsomradet, samt att dessa
metoder aterfinns inom resiliensomradet (Pettit ez a/., 2013). Forskningen om resiliens
kompletterar dirmed den traditionella riskhanteringen (Kamalahmadi & Parast, 2016).
Icke desto mindre menar ménga forskare fortfarande att disruptiva hindelser skall
hanteras inom ramen for riskhantering. For att separera resiliens frin riskhantering och
for att lyfta det till samma niva, har ett 6kande antal forskare borjat anvinda begreppet
storningshantering (disruption management) (exempelvis Altay & Pal, 2023; Dolgui
& Ivanov, 2021; Macdonald & Corsi, 2013; Sawik, 2017). Manga forskare menar
alltsa att resiliensforskningen har sitt ursprung inom riskhanteringen (Ponomarov
& Holcomb, 2009), samt kompletterar dess traditionella metoder (Kamalahmadi
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et al., 2021), men det finns ingen konsensus om négon skiljelinje mellan resiliens
och riskhantering.

Manga definitioner av resiliens beskriver numera, som har konstaterats ovan, tre
faser, exempelvis (1) forberedelser, motstind och aterhimening (Christie & Berzina,
2022), (2) beredskap, robusthet och anpassning (Rabinovych ez al., 2023), och (3)
fore, under och efter en disruptiv hindelse (Amiri & Guéniat, 2024). En sidan skedes-
indelning har stora likheter med katastrothanteringscykeln, det vill siga férebyggande,
beredskap, respons och dterhimtning (Schwarz ez al., 2023). Resiliens kan didrmed
beskrivas pd olika sitt, exempelvis (1) som férmagan att effektivt forbereda sig for
HILP-hindelser, for att snabbt och tillrickligt bra kunna motstd sidana hindelser,
reducera konsekvenserna av dem, samt reducera aterhimtningstiden (Kostenko &
Zaporozhets, 2023), eller (2) en egenskap hos ett system som forutsitter anpassning,
lirande och férvandling (Kudlenko, 2023).

Flexibilitet och redundans ir tva begrepp som diskuteras flitigt i litteraturen om
resiliens i forsorjningskedjor (Kamalahmadi & Parast, 2016). Flexibilitet kan definieras
som ett systems formaga att forindras, eller anpassa sig, i en dynamisk omgivning
och dirfér anviinds ofta begreppet anpassningsforméga i stillet for flexibilitet (Slack,
2005; Stevenson & Spring, 2007). Bade flexibilitet och redundans ir strategier for
att 6ka resiliensen, men det finns ingen konsensus avseende nir de skall anvindas.

Tillforlitlighet (reliability) dr relaterat till frekventa hindelser med begrinsade
konsekvenser, medan resiliens ir relaterat till HILP-hindelser (Amiri & Guéniat,
2024). Resiliens ir saledes en egenskap hos ett system som gar bortom exempelvis
tllf6rlitighet och aterhimtningsformaga, eftersom det inkluderar planering och
hantering av disruptiva hindelser fore, under och efter det att de intriffar (Kostenko

& Zaporozhets, 2023).

5.6 Externa krav pa resiliens

Omvirldsutvecklingen under de senaste aren har gjort att begreppet resiliens har
kommit hégt upp pa dagordningen f6r minga stater och organisationer. Att forbittra
resiliensen hos kritisk infrastrukeur, liksom den samhilleliga resiliensen i stort, r en
genomgiende trend i stora delar av virlden (Kostenko & Zaporozhets, 2023). Resiliens
ar inkluderat i ett av de mél for en hallbar utveckling som FN har formulerat. Nato
har tydliggjort vad artikel 3 i Natofordraget betyder avseende resiliens. EU har gett
ut ett direktiv som tydliggor kopplingen mellan begreppet resiliens och tillhanda-
hallandet av samhillsviktiga tjanster.

Manga stater bygger nu ocksa upp sin nationella resiliens, det vill sdga sina
formagor att forbereda sig for, st emot och dterhidmta sig frin savil naturliga katastrofer
och storningar som sddana som har skapats av minniskor, exempelvis terrorism,
grazonsoperationer, desinformationskampanjer och militira konflikter, inklusive
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invasion och ockupation (Jones & Love, 2022). I Ukraina faststilldes exempelvis i
september 2021 ett koncept for sikerstillande av ett nationellt system av resiliens

(Fedorchak, 2024, s. 159).

5.6.1 FN:s globala mal for hallbar utveckling #9

I officiell svensk oversittning handlar mal 9 i FN:s globala mél for en héllbar
utveckling om att "Bygga motstindskraftig infrastruktur, verka for en inkluderande
och hallbar industrialisering samt frimja innovation” (FN, 2023). P4 engelska
kallas "motstindskraftig infrastruktur” for “resilient infrastructure” (UN, 2023).
FN definierar resiliens som:

The ability of a system, community or society exposed to hazards to resist, absorb,
accommodate to and recover from the effects of a hazard in a timely and efficient manner,
including through the preservation and restoration of its essential basic structures and

functions (UNISDR, 2009).

I en kommentar till definitionen konstaterar FN att resiliens betyder formagan
att komma tillbaka frin en chock, samt att resiliens med avseende pd potentiella

riskhindelser bestims av i vilken grad samhillet har nédvindiga resurser och kan
organisera sig sjilv bade fére och under en kris (UNISDR, 2009).

5.6.2 Natos artikel 3 och de sju baskraven pa resiliens

Efter Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina den 24 februari 2022 var det ett stort
fokus pa Natos Artikel 5 i den offentliga debatten, kopplat till ett eventuellt svenske
Natomedlemskap. Artikel 5 innebir 6msesidiga forsvarsgarantier och faststiller att en
vipnad attack mot ett Natoland skall ses som en attack mot alla medlemsstater. Nir
Sverige nu har blivit medlem i Nato bor dock ocksa Natos Artikel 3 vara hogt upp pa
agendan, eftersom den kommer att ha inverkan pa den fortsatta utvecklingen av det
svenska totalfrsvaret. Artikel 3 lyder:

For att effektivare uppna malen for detta fordrag ska parterna, var for sig och tillsammans,

genom kontinuerlig och effektiv egen beredskap och msesidigt bistind, uppritthalla och
utveckla sin individuella och kollektiva férmaga att std emot vipnade angrepp (Nato, 1949).

Artikel 3 i fordraget nimner saledes inte begreppet resiliens explicit, men Nato har
fortydligat vad Artikel 3 betyder betriffande resiliens, samt definierat begreppet resiliens:

Each NATO member country needs to be resilient in order to withstand a major shock such as
a natural disaster, failure of critical infrastructure, or a hybrid or armed attack (Nato, 2023a).
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Resilience is the individual and collective capacity to prepare for, resist, respond to and
quickly recover from shocks and disruptions, and to ensure the continuity of the Alliance’s
activities (Nato, 2023a).

Nato har ocksa utvecklat vad begreppet resiliens betyder i en Natokontext:

Resilience in a NATO context refers to the capacity to prepare for, resist, respond to and
quickly recover from shocks and disruptions. Strengthening resilience is primarily a national
responsibility, but individual Allies’ efforts also make the Alliance stronger as a whole. Allies
can enhance their resilience through the development of their national defence capacity,
assured access to critical infrastructure and the development of back-up plans in the event
of crises. To deter, counter or recover from threats or disruptions in the civilian sector,
effective action requires clear plans and response measures that are defined ahead of time
and exercised regularly (Nato, 2023a).

Natotoppmotena i Wales 2014 och i Warszawa 2016 var viktiga forum vid vilka
Nato diskuterade en utveckling av sitt forhallningssitt till resiliens (Reid, 2022). Pa
Natotoppmotet i Warszawa 2016 faststéllde Nato sju baskrav (Baseline Requirements)
for nationell resiliens, mot vilka medlemslinderna kan uppskatta nivan pa sin
beredskap (Nato, 2023a):

Assured continuity of government and critical government services: for instance, the ability
to make decisions and communicate with citizens in a crisis.

Resilient energy supplies: ensuring a continued supply of energy and having back-up plans
to manage disruptions.

Ability to deal effectively with the uncontrolled movement of people and to de-conflict
these movements from NATO’s military deployments.

Resilient food and water resources: ensuring resilient supplies that are safe from disruption
or sabotage.

Ability to deal with mass casualties and disruptive health crises: ensuring that civilian
health systems can cope and that sufficient medical supplies are stocked and secure.

Resilient civil communications systems: ensuring that telecommunications and
cyber networks can function even under crisis conditions, with sufficient back-up
capacity. This also includes the need for reliable communications systems including
5@, robust options to restore these systems, priority access to national authorities in
times of crisis, and the thorough assessments of all risks to communications systems.

Resilient transport systems: ensuring that NATO forces can move across Alliance territory
rapidly and that civilian services can rely on transportation networks, even in a crisis.

Av sirskilt intresse for denna rapport dr kraven pa resilient energif6rsorjning, resilienta
civila kommunikationssystem och resilienta transportsystem. De sju baskraven visar
hur Nato har pabérjat en operationalisering av sina forvintningar pa medlems-
lindernas civila beredskap i resilienstermer, samt visar hur betydelsefull den nationella
infrastrukturen ir for savil nationellt som kollektivt forsvar (Christie & Berzina,
2022).
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Vid Natotoppmotet i Bryssel 2021 arbetade Nato vidare med frigan om resiliens
och faststéllde att Nato skall utveckla innovation, resiliens, adaptabilitet och teknologiskt
ligga i framkant, samt etablerade fem 6msesidigt beroende krigforingsutvecklings-
imperativ, inklusive “skiktad resiliens” ("layered resilience”):

Fundamental to a strong defensive alliance is the ability to withstand a shock and fight-on.
NATO’s Allies must ensure that weak points, both military and civilian, are reinforced
and are sustainable in challenging situations over extended periods of time. This includes
essential tools like supply lines and communications, but also that societies are resilient
against disinformation (Nato, 2021).

Nato anvinder i detta sammanhang begreppet samhillelig resiliens, vilket inkluderar
bade den civila beredskapen och den militira formagan (Christie & Berzina, 2022) fr
att diskutera resiliensbegreppet pa nationell niva. Inom omradet samhillelig resiliens
anvinds ofta ett perspektiv lanat frin psykologin. Detta innebir att samhillelig
resiliens kan studeras pé individuell, grupp, lokal och nationell niva, samt att dessa
nivéer kan ha olika grad av resiliens (Kimhi ez /., 2023). Vissa menar att den
organiskt byggs upp horisontellt, underifrin och bygger pa ett nitverk av relationer
(Kudlenko, 2023).

5.6.3 EU:s direktiv for kritiska entiteter

Resiliens ar en visentlig del av utvecklingen av EU:s doktrin for utrikespolitik under
senare ar (Natorski, 2023) och definierades 2014 som:

Resilience is the ability of an individual, a household, a community, a country or a region
to withstand, adapt, and quickly recover from stresses and shocks such as drought, violence,
conflict or natural disaster (EU, 2014).

I december 2022 publicerade EU CER-direktivet (Directive on the resilience of critical
entities), vilket 4r ett direktiv om kritiska entiteters (se vidare nedan) motstindskraft
(EU, 2022a; b). Noterbart ir att begreppet “resilience” (EU, 2022a) officiellt pa svenska
oversitts till "motstandskraft” (EU, 2022b). Direktivet ersitter EU:s tidigare direktiv
fran 2008 om skydd av kritisk infrastruktur, ersitter begreppet kritisk infrastruktur
med begreppet kritiska entiteter och fokuserar pa operatérer och tjanster snarare dn
pa generella sektorer (Aebi, 2024; Aebi ez al., 2024). I direktivet definieras motstinds-
kraft och incident som:

en kritisk entitets formaga att forebygga, skydda mot, reagera pd, std emot, begrinsa,
absorbera, anpassa sig till och dterhimta sig frin en incident”, det vill siga "varje hindelse
som kan medfora en betydande stdrning, eller som medfor en stdrning, av tillhandahillandet
av en samhillsviktig tjinst, inbegripet nir den paverkar de nationella system som skyddar
ritesstatens principer (EU, 2022b).
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Till skillnad mot Natos motsvarande angreppssitt for att oka resiliensen inom
den kritiska infrastrukturen hos sina medlemsstater, det vill siga de sju baskraven,
innebdr CER-direktivet juridiskt bindande krav pa medlemsstaterna (Christie
& Berzina, 2022).

5.6.4 Kritisk infrastruktur och entiteter

FN definierar kritisk infrastruktur som:

The physical structures, facilities, networks and other assets which provide services that are
essential to the social and economic functioning of a community or society (UNGA, 2016).

FN definierar i ett annat sammanhang vad man menar med basic services i kontexten
kritisk infrastruktur:

Examples of basic services include water supply, sanitation, health care, and education. They
also include services provided by critical infrastructure such as electricity, telecommunications,
transport, and waste management that are needed for all of society to function (UN, u.d.).

For EU har skydd av och resiliens hos kritisk infrastruktur blivit en framvixande
utmaning, eftersom storningar av sidan infrastruktur, genom kinetiska och cyber-
attacker, har en kaskadeffekt som ir tvirsektoriell och grinséverskridande, vilket
bland annat har lett till introduktionen av CER-direktivet (Lazari & Mikac, 2022,
s. xxiii). Vad giller resiliens stiller EU krav pa resiliens hos kritiska entiteter,
snarare 4n hos kritisk infrastruktur, men definierar savil kritisk entitet som kritisk
infrastruktur enligt foljande:

kritisk entitet: en offentlig eller privat entitet som har identifierats av en medlemsstat i

enlighet med artikel 6 som tillhérande en av de kategorier som anges i den tredje kolumnen
i tabellen i bilagan (EU, 2022b).

kritisk infrastrukeur: en tillgdng, en anliggning, utrustning, ett nitverk eller ett system,
eller en del av en tillging, en anliggning, utrustning, ett nitverk eller ett system, som krivs
for tillhandahallandet av en samhillsviktig tanst (EU, 2022b).

En kritisk entitet ar sdledes en organisation, vilken kan vara en myndighet, statligt
bolag, eller ett privat foretag, vilken ansvarar for sidan kritisk infrastrukeur som dr
nédvindig f6r att tillhandahalla en samhillsviktig tjanst.

Enligt den bilaga som refereras i definitionen av en kritisk entitet tillhér
kritiska entiteter en av de elva sektorer som definierats av EU: energi, transport,
bankverksamhet, finansmarknadsinfrastruktur, hilso- och sjukvard, dricksvatten,
avloppsvatten, digital infrastruktur, offentlig forvaltning, rymden, samt produktion,
bearbetning och distribution av livsmedel (EU, 2022b).
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Natos sju baskrav for nationell resiliens (Nato, 2023a) inryms saledes i huvudsak
i de av EU definierade sektorerna. Det finns ocksi en god dverensstimmelse med de
tio beredskapssektorer som definierats i Sverige: ekonomisk sikerhet; elektroniska
kommunikationer och post; energiférsorjning; finansiella tjanster; forsorjning av
grunddata; hilsa, vird och omsorg; livsmedelsforsorjning och dricksvatten; ordning
och sikerhet; riddningstjinst och skydd av civilbefolkningen; samt transporter (SFS
2022:524, Forordning om statliga myndigheters beredskap).

Aven om FN, EU, Nato och Sverige siledes har nagot olika indelning av kritisk
infrastrukeur sd finns det tydliga gemensamma niamnare. For fem omraden kan
overensstimmelsen anses vara nistan total: hilsa, vird och omsorg; livsmedels-
forsorjning och dricksvatten; transporter; elektroniska kommunikationer; samt
energiforsorjning. Transportsystemet, som ir fokus for denna rapport, tillhér siledes
dessa fem omriden.

5.6.5 En jamforelse mellan FN:s, Natos och EU:s krav

FN:s, Natos och EU:s krav pd resiliens ir av olika karaktir. Medan FN och Nato
mycket tydligt stiller krav pd samhillsniva, det vill siga samhillelig resiliens, 4r EU:s
krav formulerat pa ett enskilt system, en kritisk entitet, det vill siga systemresiliens.
FN:s och Natos formuleringar refererar mycket tydligt till olika nivaer i en hierarki,
vilket 4r i linje med det psykologiska perspektivet pd resiliens. Genom sitt fokus pa
ett enskilt system har EU:s definition i stillet storre likheter med de ingenj6rsmis-
siga och ekologiska perspektiven pa resiliens.

Varken FN:s, Natos och EU:s krav pa resiliens specificerar explicit om de handlar
om att gi tillbaka till den tidigare prestationsnivan ("bounce back”) eller om de
handlar om att genom anpassning utvecklas for att kunna forbittras ("bounce
forward”). Formuleringarna liknar dock mer de ingenjorsmissiga definitionerna dn de
ekologiska, det vill saga implicit kan de tolkas som att de handlar om att ga tillbaka
till den tidigare prestationsnivan. Dirmed kan FN:s och Natos krav betraktas som
en kombination av de ingenjorsmassiga och psykologiska perspektiven pa resiliens,
medan EU:s definition mer renodlat kan ses som ett exempel pa det ingenjorsmis-
siga perspektivet.

FN, Nato och EU refererar samtliga till resiliens som en férmaga. Natos och
EU:s definitioner av resiliens ar av senare datum 4n FN:s. I likhet med flertalet
nutida definitioner av resiliens inkluderar Natos och EU:s definitioner de tre faserna
fore, under och efter en stérning, medan FN:s definition fokuserar pa under och
efter en storning.

Enligt FN:s definition skall aterhimtning g snabbt och vara kostnadseffektiv,
vilket 4r i linje med flera nutida definitioner av begreppet resiliens. Natos definition
innebir att aterhameningen skall gi snabbt, medan EU:s definition inte innehéller
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nagra krav pd snabbhet eller kostnadseffektivitet. I likhet med de definitioner som
idag stiller krav pd snabbhet eller kostnadseffektivitet tillhandahéller varken FN
eller Nato nagra klargéranden avseende vad som ar snabbt och kostnadseffektivt.

FN:s, Natos och EU:s krav pi resiliens ér just krav pa, och malsittningar for,
resiliens, inte robusthet. Det innebir att man accepterar att ett system under en
period nedgér i prestationsnivé, men att det sedan skall kunna komma i ging igen.
Det 4r dock inte sjilvklart vad nagon av dessa definitioner konkret innebir i prak-
tiken. En fraga som kan stillas &r om Malmbanan ar ett exempel pa ett resilient sys-
tem. Gick reparationen tillrickligt snabbt och var det tillrickligt kostnadseffektivt
for ate tillfredsstilla FN:s, Natos och/eller EU:s krav pa resiliens?

5.7 Resiliens i kritisk infrastruktur

Inom infrastrukturomréadet har det skett en utveckling fran att diskutera skydd av
kritisk infrastrukeur, vilket lyftes fram i USA under 1990-talet och fick ytterligare fokus
efter terrordaden den 11 september 2001 (Aebi ez al., 2024), till att diskutera resiliens.
Utvecklingen kan ses som ett paradigmskifte, ddr identifiering och reducering av sarbar-
heter har ersatts av skapandet av resiliens, som innebar att forhindra, uthirda och dter-
himta sig snabbt fran stérningar (Aebi, 2024). Det tidigare synsittet innebar f6rsok att
fysiskt skydda enskilda anldggningar mot varje tinkbart hot, medan det nya synsittet,
resiliens, ser den kritiska infrastrukturen som system och nitverk som tillhandahéller
viktiga tjanster, samt erkéinner att alla storningskillor inte kan vara kiinda eller férutses
(Aebi, 2024). HILP-hindelser dr mycket svira att forutse, eftersom det dr svart att
identifiera och kvantifiera risker, varfor det ér bittre att fokusera pa systemens sarbar-
heter och reducera dessa (Aebi ez al., 2024). Resiliens kan i detta ssmmanhang anses
besta av tvd kategorier, dels resiliens i sjdlva infrastrukturen, dels operativ resiliens, det
vill siga fysisk styrka hos infrastrukcuren, respektive minniskors forméga att fortsita
leverera tjanster trots disruptiva hindelser (Kostenko & Zaporozhets, 2023).

Sambhillssektorer som elektronisk kommunikation, elforsorjning och transporter
levererar tjinster till samhiillet i stort och nir de inte fungerar paverkas dirfor alla delar
av samhillet, inklusive de flesta medborgare (Checco, 2022), liksom militira styrkor
(Liwéng, 2023). En fungerande transportinfrastruktur ir avgorande f6r moderna
samhillens befolkning, ekonomi och militira styrkor (EU-Nato, 2023). Den moderna
transportsektorn ir i hog grad sammankopplad med annan kritisk infrastrukeur,
som exempelvis energiforsorjning och elektroniska kommunikationer (Aebi ez 4/,
2024). Liksom 6vriga infrastrukturomriden har transportsektorn digitaliserats och
elektrifierats under senare dr och diarmed blivit sdrbar for cyberattacker. Eftersom
kritiska infrastruktursystem har inbérdes beroenden fortplantas stérningar snabbt
mellan systemen (Kostenko & Zaporozhets, 2023) genom kaskadeffekeer.
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Utvecklingen mot centraliserade och sammankopplade system, det vill siga
exempelvis transportsystem som ér beroende av fungerade energiférsorjningssystem
och telekommunikationssystem, har skapat effektivitet, snabbhet, kostnadsbesparingar
och mer avancerade tjanster, men ocksé skapat allemer sdrbara system (Linkov ez a/.,
2022). I alla sektorer kan cyberhot paverka infrastrukeur och dess mojligheter att
leverera sina tjdnster. Eftersom moderna infrastruktursystem ar integrerade med
varandra 4r det inte tillrickligt att kiinna till de enskilda systemens sarbarheter, utan
forstaelse for 5msesidiga beroenden och f6r hur cyberattacker, genom kaskadeffekter,
snabbt kan fortplanta sig i system av system ir av avgdrande betydelse (Checco, 2022;
Davydiuk & Zubok, 2023).

Kritisk infrastruktur ir ett omride som genom historien har varit fylld av sarbarheter och

legat &ppen for utlindska och inhemska hot (Sipper, 2022).

Mer 4n nagonsin dr moderna samhillen beroende av komplex och sammankopplad
infrastrukeur for att tillgodose alla de funktioner som behdvs for vart moderna liv
(Linkov ez al., 2022). Denna pd manga sitt livsavgorande infrastrukeur kallas ofta
kritisk infrastruktur. Den dr nddvindig for att staten, samhillet och ekonomin skall
kunna fungera (Aebi ez al., 2024).

Begreppet kritisk infrastruktur har nira kopplingar till begrepp som kritiska
formagor, kritiska krav och kritiska sirbarheter, dir sarbarheterna definieras av gapet
mellan formégor och krav (Gakharia, 2023). Det finns manga olika sitt att definiera
begreppet kritisk infrastruktur (Peptan, 2022). Det kan exempelvis definieras som
en kombination av de fysiska och virtuella tillgingar, system, nitverk, teknologier
och operatérer som majliggor och tillhandahiller de tjinster som 4r nddvindiga for
att samhillen skall kunna fungera, inklusive stdd till vitala funktioner (Aebi, 2024;
Bohdan ez al., 2023; Daousis et al., 2024). Kritisk infrastruktur bor siledes betraktas
och studeras som sociotekniska system (Liwang, 2023).

Béde de civila och militira delarna av moderna samhillen forlitar sig pa att
den kritiska infrastrukturen, oavsett om den ir i offentlig eller privat dgo, skall
fungera och tillhandahalla de tjinster som krivs for att de sjilva skall kunna fungera
(EU-Nato, 2023). I manga ldnder i vést dgs och/eller drivs stora delar av den kritiska
infrastrukturen numera av privata intressen (Aebi ez al., 2024). Att gora den kritiska
infrastrukturen resilient och att skydda den ir avgorande for att sikerstilla med-
borgarnas trygghet och vilbefinnande (Daousis ez 4/, 2024) och begreppet kritisk
infrastrukcur har darfor hamnat hdgt upp pa den politiska agendan i manga linder
under de senaste iren (Batiuk & Kuznichenko, 2022).

Aven om olika stater och organisationer har olika definitioner av kritisk infrastrukeur,
sd delas den ofta in i olika sektorer (Aebi, 2024). Dessa sektorer kategoriseras olika
av olika stater, beroende pé skillnader i sociopolitiska faktorer, geografi och historia,
men sekeorer for elektronisk kommunikation, elf6rsérjning och transporter r vanligt
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forekommande (Daousis ez al., 2024). Dagens kritiska infrastruktursystem har
emellertid manga 6msesidiga beroenden (Aebi ez al., 2024), vilka har skapats genom
bland annat globalisering, elektrifiering och digitalisering, vilket har bidragit till att
gora grinserna mellan olika sektorer otydliga, samtidigt som de kritiska infrastrukeur-
systemen har blivit allemer sirbara (Aebi, 2024). Moderna elnit ir exempelvis beroende
av telekommunikationer och digital infrastruktur ir beroende av elforsorjning, vilket
innebir att en disruptiv hindelse inom elf6rs6rjningen 4ven far negativa konsekvenser
for telekommunikationerna och vice versa (Aebi, 2024; Popik, 2022), genom kaskad-
effekeer. Urbaniseringen har ocksa lett till koncentrationer av kritiska infrastrukeur-
system pa sma ytor, vilket ytterligare 6kar sarbarheterna (Aebi ez al., 2024).

I det moderna samhillet kinner den kritiska infrastrukturen alltsd inga grinser.
Utdver det dmsesidiga beroendet mellan manga olika typer av kritisk infrastruktur
inom staters grinser, 4r en stats kritiska infrastrukeur ofta en integrerad del av méanga
andra staters sammanhingande system. Att det ukrainska elnitet i krigets inledning
kopplades ihop med det europeiska gav Ukraina en 6kad redundans och dirmed en
okad resiliens, men det 6ppnade samtidigt for kaskadeffekter i det europeiska elnitet.
Det ryska anfallskriget mot Ukraina och dess infrastruktursystem ir saledes ocksa
en attack mot hela Europas infrastruktursystem (Brodecki & Jaskiewicz-Kaminska,
2023). For att ett enskilt system i detta multinationella system av system skall kunna
betraktas som resilient maste det kunna fortsitta tillhandahalla ginster oberoende av
omstindigheterna (Kostenko & Zaporozhets, 2023). Systemet maste alltsi kunna
fungera tillforlitligt i ostorda forhdllanden, motstd hot, anpassa sig till kontinuerligt
forindrade forhallanden samt snabbt kunna dterhimta sig efter exempelvis en attack
(Kostenko & Zaporozhets, 2023).

Det ar vilkint att kritisk infrastruktur bekdmpas i militdra konflikter (Peptan,
2022). Skydd av, liksom resiliens hos kritisk infrastruktur 4r av avgorande betydelse
och bidrar till den totala nationella resiliensen (Aebi ez al., 2024). Baserat pa Rysslands
fullskaliga invasion av Ukraina gors det nu manga forsok att extrahera generella
lirdomar. Ett sidant forsok har i USA resulterat i fem generella lirdomar som kan
dras avseende hur den ukrainska infrastrukturen har paverkats av kriget:

Kritisk infrastrukeur 4r ett nyckelmal under krigstid.

Till och med under krigstid kan bida sidor ha incitament for att inte attackera kritisk
infrastrukeur.

Nederlag pa slagfiltet foregir ofta infrastrukturattacker.

Eskalerande infrastrukeurattacker kan urholka incitamenten for att inte genomfora
framtida infrastrukturattacker.

En undermalig infrastrukturstrategi kan motverka en vinnande militir strategi. (Lasky,
2023)
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En studie som genomf6rts av Forsvarshogskolan pa uppdrag av MSB formulerar
foljande hypoteser som stod for den fortsatta utvecklingen av resiliens hos den
svenska kritiska infrastrukturen, dir resiliensen 6kar genom:

adekvat och flexibel lagstiftning

inbyggd redundans och forberedd flexibilitet
en strukturerad process for systematiskt lirande
forberedd offentlig-privat samverkan

forberedd personal- och kompetensfdrsorjning, inklusive omhinderta-
gande av frivilliga,

forberedd reparationsplanering, reservdelsforsérjning, fornodenhetsférsérjning och
lagerhallning

diversifiering och decentralisering av energiproduktion, samt energilagringssystem
forberedda backuper och reservfdrfaranden

forberedd efterfrigehantering, prioritering, omdirigering och ransonering
forberedda odvervinnerlighetspunkeer®

decentralisering, segmentering och smaskalighet

fysiskt skydd i multipla lager, inklusive militirt luftforsvar

beredskap for utslagning och ockupation

beredskap for kaskadeffekter

utnyttjande av olika teknikgenerationer
beredskap for dramatiske forindrade konsumtionsménster och floden (Ekstrom, 2024)

De flesta av de ovanstiende hypoteserna kan framsta som relativt sjilvklara. Likvil
sammanfattar de atgirder som vidtogs i Ukraina forst efter det att kriget hade bérjat,
det vill siga dtgirder som inte ingick i den ukrainska beredskapsplaneringen. Att
omhinderta flertalet av hypoteserna i svensk beredskapsplanering skulle siledes
gora Sverige bittre forberett for ett krig av den typ som nu utspelar sig i Ukraina
dn vad Ukraina var den 24 februari 2022 (Ekstrom, 2024). Hypoteserna ir dock
sprungna ur en specifik kontext, det vill siga Ukrainas geografiska, demografiska,
infrastrukturella, organisatoriska och ekonomiska forutsittningar, vilken maste
beaktas dé svenska myndigheter underséker hur erfarenheter fran kriget i Ukraina
skulle kunna anvindas i den svenska beredskapsplaneringen.

4 Sedan november 2022 har ukrainska myndigheter satt upp 11 500 odvervinnerlighetspunkter ("points
of invincibility”), vilka dr mobila eller stationiira rum for upp till 500 personer, utrustade med generator,
som kan tillhandahilla basala tjanster som elekericitet, mobilkommunikation, internet, virme och
vatten, utan kostnad, dygnet runt (Aebi ez a/., 2024).
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5.8 Resiliens i forsorjningskedjor

Resiliens i forsorjningskedjor har studerats akademiskt som begrepp sedan 2003-2004,
detvill siga i tjugo ar (Kochan & Nowicki, 2018) och antalet akademiska artiklar har
okat dramatiskt de senaste aren (Katsaliaki ez 4/, 2022). De finns tva huvudsakliga
anledningar till den intensifierade forskningen. Utvecklingen mot globalisering,
sammankoppling, kostnadseffektivitet, digitalisering och elektrifiering har 6kat
forsorjningskedjornas komplexitet och deras sarbarhet mot disruptiva hindelser
(Maharjan & Kato, 2022; Pires Ribeiro & Barbosa-Povoa, 2018; Shekarian & Mellat
Parast, 2021). Parallellt med denna utveckling har disruptiva hindelser som natur-
katastrofer, cyberattacker, pandemier, terrorism och krig blivit allt vanligare under
denna period. Till och med innan covid-19 pandemin hade utvecklingen gatt sa lingt
att praktiker och forskare, liksom organisationer och stater, efterfragade forsorjnings-
kedjor som 4r mer resilienta mot disruptiva hindelser (Davis-Sramek & Richey,
2021). Kombinationen av sirbarhet och disruptiva hindelser har alltsd inspirerat
forskningen om resiliens i forsorjningskedjor (Kamalahmadi ez al., 2021; Pires Ribeiro
& Barbosa-Povoa, 2018). Kostnadsminimering var tidigare det huvudsakliga mélet
vid utformning av forsorjningskedjor, men nu maste fokus hos sivil praktiker som
akademiker ligga pa resiliens (Carvalho ez al., 2014; Melnyk ez al., 2014).

Tidigare forskning har framfér allt fokuserat pd varfor foretag dr sarbara mot
disruptiva hindelser, medan det har producerats visentligt mycket mindre kunskap
avseende hur resiliensen skall forbittras (Carvalho e /., 2014). Vad virre ir att det
efter tva artiondens forskning fortfarande inte finns ndgon konsensus avseende en
definition av resiliens i forsorjningskedjor (Hohenstein ez al.,, 2015; Kamalahmadi ez
al., 2021; Kamalahmadi & Parast, 2016; Kochan & Nowicki, 2018; Pires Ribeiro &
Barbosa-Povoa, 2018; Tukamuhabwa ez 4/, 2015). Vissa forskare bedémer att liget
ar sa illa att det kan leda dill vildigt olika tolkningar av vad resiliens i forsorjnings-
kedjor faktiskt betyder (Novak ez /., 2021), samt att det blir svérare att anvinda
resiliens som en forklaringsmodell (Kochan & Nowicki, 2018). Det finns dock en
begynnande konsensus avseende faser i ett forlopp, vilka strategier som kan anvindas
samt vilka formédgor som behévs (Ali ez al., 2017).

Sedan forskningen om resiliens i férsorjningskedjor paborjades har det skett en
utveckling och expansion (Davis-Sramek & Richey, 2021). De tidigaste definitionerna
(exempelvis Christopher & Peck, 2004) fokuserade pa fasen effer en disruptiv hindelse,
det vill siga dterhimtning och att atervinda till det ursprungliga liget, eller ett mer
onskvirt ldge, samt att ldra av erfarenheterna. Lirandet 4r en viktig bestandsdel i den
definition som Christopher och Peck (2004) f6reslog och vissa forskare (exempelvis
Walker, 2020), likstéller ett resilient system med ett lirande system. Det nista steget
var att inkludera fasen under en disruptiv hindelse och att beskriva resiliens som
formagorna att svara upp emot, aterhimta sig ifrdn och att atervinda till normal
verksamhet, vilka fortfarande ir centrala element i manga definitioner (Maharjan
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och Kato, 2022). Redan 2009 féreslog Ponomarov och Holcomb (2009) att ocksa
fasen innan en disruptiv hindelse skulle inkluderas i definitionen av resiliens. I senare
definitioner har detta blivit allmint accepterat och resiliens diskuteras dirfor som
formagorna att forbereda sig infor, svara upp emot och dterhimta sig ifrin disruptiva
hindelser (exempelvis Ponomarov & Holcomb, 2009). Vissa forskare (exempelvis
Pires Ribeiro & Barbosa-Povoa, 2018) har i sina definitioner ocksa lagt till bivillkor
och menar att det skall g fort och vara billigt.

Utvecklingen har alltsa gatt fran att endast studera vad som hinder i en f6rs6rjnings-
kedja efter en disruptiv hindelse, via att ocksé inkludera under en disruptiv hindelse,
till att numera ocksd omfatta innan en disruptiv hindelse, det vill siga tre faser (Ali
etal., 2017). Dessa tre faser, det vill siga fore, under och efter en disruptiv hiindelse,
refereras ocksa till som beredskap, respons och aterhimtning (Ponomarov & Holcomb,
2009). Det finns en liknande utveckling av beskrivningar av aktiviteter i dessa faser,
exempelvis dterhdmtning efter, motstind under och férberedelser fore en disruptiv
hindelse (Ali ez al., 2017). Det finns dock ingen konsensus och olika forfattare har
foreslagit atskilliga olika namn pa faserna och aktiviteterna i dessa faser (exempelvis
Hohenstein et 2/, 2015; Kamalahmadi & Parast, 2016). Aterhiimtning efter en
disruptiv hindelse antyder att dtervinda till ett normallidge. For att inkludera méjlig-
heten att tillviixa efter en disruptiv hindelse har vissa forfattare (exempelvis Hohenstein
etal., 2015) delat upp fasen efter en disruptiv hindelse i tva delar, aterhimtning och
tillvixe, eller de i avsnitt 5.4 Ursprung och teoretiska perspektiv diskuterade”studsa
tillbaka” respektive "studsa framat” (Davis-Sramek & Richey, 2021).

De tidigaste strategierna var per definition reaktiva, men dessa har nu kompletterats
med proaktiva strategier och forstéelsen att en aterging till den vanliga verksamheten
skall ske snabbt och kostnadseffektivt. Det forefaller ocksa finnas en vixande konsensus
avseende att resiliens kan betyda bade att studsa tillbaka” till ursprungsldget och att
”studsa framdt” till ett mer 6nskvirt lige (Davis-Sramek & Richey, 2021).Detta ir
dock en uppfattning som inte delas av alla. Att ”studsa tillbaka” overhuvudtaget skulle
vara en del av resiliens dr "kanske den vanligaste missuppfattningen av alla”, eftersom
“resiliens dr, i sjilva verket, formédgan att anpassa sig och forindras” och "allt handlar
om att férindra sig sjilv for att undvika att fordndras” (Walker, 2020).

Det finns numera forslag pé strategier for alla tre faserna i en disruptiv hindelse,
vilka vanligen indelas i proaktiva strategier for fasen innan och reaktiva strategier
for faserna under och efter en disruptiv hindelse (Ali ez 4/, 2017; Shishodia ez a/.,
2023). Proaktiva strategier for motstand och reaktiva strategier for dterhimtning ir
de som mest frekvent diskuteras i litteraturen (Katsaliaki ez @/, 2022; Maharjan &
Kato, 2022). De specifika strategier som diskuteras mest 4r flexibilitet, redundans,
samverkan och agilitet (Hohenstein ez /., 2015; Shekarian & Mellat Parast, 2021),
vilka dr de strategier som har storst potential att forbittra resiliensen (Tukamuhabwa
etal., 2015).
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5.9 Stallningstaganden i GrundBULT

Som illustrerats i detta kapitel 4r resiliens ett mangfacetterat och multidisciplinirt
begrepp. Det finns ingen universellt accepterad, enhetlig syn pa vad resiliens ir,
hur det forhaller sig till andra begrepp, eller ens avseende vad det innebir att vara
resilient eller mot vad ett system skall vara resilient.

I rapporten "Framtida transportsystem i kris och krig - Ett kunskapsunderlag
for en forskningsansokan” foreslogs foljande definition av resiliens som utgingspunke
for ett foljande forskningsprogram:

Resiliens ir ett systems formaga att forbereda sig for, och pa ett flexibelt och adaptivt vis
kunna motstd paverkan av, disruptiva hindelser, samt dess forméga att tillrickligt snabbt
kunna éterstilla sin funktionalitet till en acceptabel niva efter paverkan. (Eriksson &
Eriksson, 2022, s. 14).

Den féreslagna definitionen inkluderar adaptivitet och har dirmed inslag av ett
ekologiskt perspektiv pé resiliens. I rapporten poingterades att denna definition av
resiliens borde vidareutvecklas under ett kommande forskningsprogram (Eriksson
& Eriksson, 2022, s. 14). Forskningsprogrammet BULT har nu péagarr tillrickligt
linge for att det skall vara dags for en 6versyn.

For det fortsatta arbetet i BULT maste ett antal tentativa stillningstaganden
goras. BULT kommer tills vidare att anvinda sig av foljande definitioner av ett
antal centrala begrepp.

5.9.1 Disruptiv handelse

BULT kommer tills vidare att betrakta disruptiva hindelser som sidana som
uppstdr externt fran systemet i fokus, inklusive naturkatastrofer, cyberattacker,
pandemier, terrorism och krig. BULT kommer att betrakta disruptiva hindelser
som fundamentalt olika de risker och osikerheter som hanteras inom traditionell
riskhantering. Disruptiva hindelser sa som de betraktas i BULT karaktiriseras av
att de sillan intriffar, att det inte dr meningsfullt att diskutera sannolikheter for
intriffandet, att de kan f& mycket omfattande konsekvenser for systemet i fokus och
att det inte ar meningsfullt att i forvig pa en detaljerad niva diskutera den exakta
omfattningen av dessa konsekvenser.
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5.9.2 Robusthet

Projektet BULT ansluter sig till dem som menar att robusthet och resiliens ir tva
olika formagor, eller egenskaper, hos ett system. Baserat pd Brandon-Jones ez al.
(2014) kommer BULT dirfor tills vidare att anvinda foljande definition:

Robusthet ir ett systems forméga att vidmakthalla sin funktion oberoende av disruptiva
hindelser.

5.9.3 Resiliens

Projektet BULT arbetar med resiliens i forsorjningskedjor, kritisk infrastrukeur och
pa samhillsniva. Projektet behover dirfor antingen arbeta med en generisk definition,
som ticker in alla dessa omraden, eller specifika definitioner for varje omride. For
nirvarande bedoms en generisk definition, som inte bara 4r anvindbar f6r samtliga
tre omraden, utan som ocksa dr 6ppen for de tre teoretiska perspektiven ingenjors-
vetenskap, ekologi och psykologi, vara tillfyllest. Med inspiration frin Lucas ez al.
(2024) kommer BULT dirfor tills vidare att anvinda f6ljande definition:

Resiliens dr ett systems forméga att forbereda sig infor en disruptiv hindelse, motstd paverkan
av den, samt dterhidmta sig ifrdn den och éterga till normala operationer, eller till ett mer
onskvirt tillstdnd, pé ett snabbt och kostnadseffektivt sitt.

BULT kommer séledes tills vidare att anse att bade det stabilitetsbaserade och det
anpassningsbaserade perspektivet (Ivanov, 2023), eller ingenjérs- och ekologi-
perspektivet (Wieland & Durach, 2021) ir tillimpliga pa systemniva, det vill siga
for forsorjningskedjor och kritiska infrastruktursystem. For att studera samhillelig
resiliens kommer BULT tills vidare att anse att det psykologiska perspektivet bor
anvindas.

5.9.4 Strategier for att uppna resiliens

Litteraturen om vilka strategier som kan anvindas for att uppna resiliens dr omfattande.
P4 motsvarande sitt som for begreppet resiliens finns det ingen konsensus avseende
definitioner, nir strategierna skall anvindas, eller resultatet av att anvinda dem.
Litteraturen r dock relativt ense om att fyra strategier, flexibilitet, redundans,
samverkan och agilitet, dr de som diskuteras mest (Hohenstein 2015; Shekarian
& Mellat Parast, 2021).
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For att undvika en férdjupning i litteraturen avseende dessa strategier kommer
BULT tills vidare att basera sina definitioner pé forslag fran Shekarian & Mellat
Parast (2021):

Flexibilitet (flexibility): ett systems formédga att st emot langsiktiga eller fundamentala
forindringar i omgivningen genom att forindra systemets konfiguration.

Agilitet/rorlighet/vighet (agility): ett systems forméga att kostnadseffektivt férindra
sdttet att arbeta i systemet for att méta osikerheter i omvirlden.

Samarbete (collaboration): ett systems formaga att kostnadseffektivt arbeta med andra
entiteter for att skapa gemensamma fordelar.

Redundans (redundancy): ett systems formaga att pa ett strategiskt sitt anvinda reserv-
kapaciteter och lagerhillning for act hantera kriser.

I linje med Ekstrém ez a/. (2023) kommer BULT tills vidare att betrakta resiliens-
strategier som avsiktliga (planerade) eller uppdykande, dir de planerade strategierna
kan vara savil proaktiva som reaktiva. Flexibilitet, redundans, samverkan och agilitet
kan vara bade planerade och uppdykande. ®
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6. Nulagesbeskrivning av
godstransportsystemet i Sverige

Linea Kjellsdotter Ivert & Martin Svanberg

DETTA KAPITEL GER EN Overgripande nulidgesbeskrivning av det svenska godstrans-
portsystemet inklusive sirbarheter och trender av betydelse fr godstransportsystemets
resiliens. Texten bygger pd en sammanstillning frimst av rapporter frin transport-
myndigheter och forsknings- och innovationsprojekt med fokus pa logistik samt
nagra rapporter frin MSB. Ett par forskningsartiklar har ocksi anvints.

Kapitlet baseras inte pa nigon egen datainsamling eller analys. Syftet med
kapitlet 4r snarare att ge lisaren en kort och tydlig dversikt av nuliget inom gods-
transporter och logistik.

6.1 Nationella och internationella transporter av
godsfloden

Godstransportsystemet ir en central del av samhillet och spelar en viktig roll for
Sveriges vilfird och tillvixt (Trafikanalys, 2016). Varje dag transporteras tonvis
med gods till och frin och inom Sverige via vig, jirnvig, sjofart och flyg. Under
ett ar handlar det om drygt 700 miljoner ton (Regeringskansliet, 2018). Ar 2022
uppgick godstransportarbetet! till 106 miljarder tonkilometer varav lastbilar stod for
54 procent, jirnvig for 20 procent, sjdfart for 26 procent och luftfart f6r under 0,1
procent (Trafikanalys, 2023a). Aven om flygfrakten utgor en liten andel s ir flyget
viktigt for lingviga transporter av hogvirdige gods (Eliasson ez al., 2024). Enligt
Regeringskansliet (2018) sysselsitter godstransportbranschen i Sverige omkring
75 000 personer i fler an 15 000 foretag.

Inrikes transporter utfors i huvudsak av tunga lastbilar, som star for cirka 90
procent medan utrikes transporter domineras av sjofart med en andel pa 70 procent
(Trafikanalys, 2022b). Viktiga noder i detta system ir hamnar, rangerbangirdar,
kombiterminaler och flygplatser som anvinds f6r omlastning av gods mellan olika

trafikslag (Trafikanalys, 2016).

1 Transportarbete beskriver ett fordons forflyttning samt hur mycket som transporteras pa fordonet och
for godstransporter mits detta i tonkilometer (Trafikanalys, 2023a).
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Det ir i huvudsak de storre striken som 6verensstimmer med de svenska
delarna av TEN-T2:s stomnit som anvinds for transport av gods (Regeringskansliet,
2018). Dessa delar omfattas av vigarna E4, E6, E10, E18, jirnvigstorbindelserna
mellan Malmg, Oslo och Stockholm och f6rbi Umed och Luled till norska Narvik
(Nystrém ez al., 2024). De hamnar som ingér i det svenska stomnitet for TEN-T
ir: Goteborgs hamn, Luled hamn, Copenhagen Malmé Port, Stockholms hamnar
och Trelleborg hamn (Trafikanalys, 2022b). For flygfrakt anvinds Arlanda flygplats
till storsta del men dven Goteborg Landvetter flygplats, Malmé Sturup flygplats
samt till viss del flygplatserna i Orebro och Jonképing (Regeringskansliet, 2018).

Efterfrigan pé transporter styrs av industrins och handelsféretagens behov
av att forflytta material och produkter mellan olika foradlingssteg samt for distri-
bution till deras kunder och konsumenter (Karlsson ez 2/., 2021). Vilka strik och
noder som anvinds ser olika ut for olika varugrupper och paverkas i sin tur av
var produktion, lagring och konsumtion sker (Trafikanalys, 2022a). Samtidigt 4r
transportmonster for respektive varugrupp relativt stabilt eftersom néringslivsstruk-
turer och handelsménster forindras langsamt (Trafikanalys, 2022a).

Trafikanalys (2016) har med hjilp av den nationella godstransportmodellen
Samgods undersokt var i Sverige (uttrycke i ton) det produceras och konsumeras mest.
Trafikanalys (2016) berikningar visar att produktion framfor allt sker i norra Sverige,
Vistra Gotaland och lings Norrlandskusten medan konsumtionen ér centrerad till
de titbefolkade omriddena i sodra Sverige. Det ir tydligt frin dessa berdkningar
att godstransporter till stor del bestims av den svenska basindustrin som star for
en stor del av transportvolymerna (Trafikanalys, 2022a). Jirnmalmsbrytningen i
Kiruna utgor huvuddelen av transportvolymerna f6ljt av stalproduktion, trivaror,
massa och papper samt den petrokemiska industrin (Trafikanalys, 2016).

Av Sveriges totala transporterade godsmingd utgérs ungefir en tredjedel av
import eller export (Trafikanalys, 2022a). Exporten gar i synnerhet till linder
i Europa och Norden. Tyskland ar det enskilt storsta exportlandet. USA och
Saudiarabien ir de stérsta exportlinderna utanfor Europa. Stora exportvaror dr
malmer och produkter fran utvinning, skogsindustriprodukter och petroleum.
Aven nir det giller importen dominerar linder i Europa och Norden. Norge ir
det storsta importlandet, och utanfér Europa dr USA den frimsta killan f6r vira
importvaror. De stdrsta importvarorna inkluderar riolja, kemikalier och kemiska
produketer, petroleum samt jord- och skogsprodukter. Intressant att notera ir att den
svenska importen frin Ryssland minskat de senaste tio dren och i princip upphort
i samband med Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina (Trafikanalys, 2022a).

Trafikverket senaste prognoser uppskattar att godstransportefterfrigan kommer
att 6ka med 23 procent miitt i transportarbete mellan basaret 2024 och prognosaret
2045 (Wikstrom, 2024). Detta motsvarar en arlig 6kning pa 0,8 procent. Det dr

2 TEN-T stér for Trans-European Transport Network, vilket 4r en samling av strategier och prioriteringar
inom EU fr att modernisera och forbittra transportinfrastrukturen 6ver hela Europa.
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transportarbetet pa vara vigar som enligt prognosen kommer att 6ka mest (1,4
procent per ar), foljt av jirnvdg (1,1 procent per dr). Sjofartens transportarbete
antas ddremot minska nagot (0,6 procent per ar) som en foljd av att riolja och
oljeprodukter forvintas minska i samband med omstillningen till fossilfrihet. Aven
flygfrake forvintas minska (0,75 procent per ér).

De vigar dir okningarna enligt prognosen framfor allt kommer ske ar E4, E18/
E20, E6, RV40, RV50 och RV56. P4 jirnvigen antas en 6kad aktivitet lingst hela
kuststriket i Norrland (till f6ljd av Norrbotniabanan) samt lingst Malmbanan, S6dra
och Vistra stambanorna och éver Fehmarn Beltforbindelsen. Gillande sjofarten
sker 6kningarna enligt prognosen fran Narvik och vidare till kontinenten, mellan
Tyskland och hamnarna i sodra Sverige samt 6ver Ostersjon/Bottenviken (Wikstrom,
2024).

Det dr varugruppen avfall foljt av kemi och gummi samt transportmedel som
star for de procentuellt storsta 6kningarna medan malm och andra produkter frin
utvinning foljt av trd, massa och papper star for de storsta okningarna i absoluta tal.
Prognosen visar att fordelningen mellan inrikes- och utrikesvolymer kommer vara
stabil 6ver tid men att andelen utrikesvolymer minskar nagot till formén f6r inrikes-
volymer som 6kar i motsvarande man (Wikstrom, 2024).

6.1.1 Trafikslag och varugrupper

For lastbilstrafik med svenskregistrerade lastbilar med en maxvikt pa minst 3,5 ton
star varugruppen malm och andra produkter for utvinning tor den storsta transporterade
varugruppen (Trafikanalys, 2024b). For dessa transporter utgdr varorna jord, sten
och sand majoriteten. Styckegods och samlastat gods samt livsmedel, drycker och tobak
dr de varuslag som transporteras lingst strickor (Trafikanalys, 2024b). Styckegods
och samlastat gods ir dven det varuslag som utlindska lastbilar transporterar i storst
utstrickning (mitt i godsvike, antal transporter och stricka) f6ljt av lvsmedel, tri,
Jordbruk/skogsbruk/fiske och metallvaror (Trafikanalys, 2023b).

Gillande lastbilstransporter till och frin Sverige utférs huvuddelen med utlands-
registrerade tunga lastbilar (Trafikanalys, 2022a). Styckegods och samlastat gods samt
skogsindustriprodukter ir stora varugrupper i dessa floden varav betydande andelar
utgors av livsmedel, metallvaror, kemikalier och jordbruks- och skogsprodukter (ibid.).
Enligt Trafikanalys (2023a) utgdr inrikes transporter med svenska lastbilar 79
procent av alla lastbilstransporter i Sverige medan resterande lastbilstrafik genom-
fors av inrikes trafik med utlindska lastbilar samt utrikes trafik med svenska och
utlindska lastbilar.

Det mesta av godset som transporteras inrikes med lastbil sker inom samma lin
eller kommun (Eliasson ez al., 2024). Hir sticker Vistra Gotalands lin, Stockholms
lin och Skéne lin ut di sd mycket som 39 procent av den totala godsvikten lastades

95



FOI-R--5672--SE
GrundBULT

och lossades i dessa omriden (Trafikanalys, 2024b). Endast 10 procent av det gods
som transporteras med lastbil inom Sverige transporteras lingre 4n 300 kilometer
(Eliasson et al., 2024). Samtidigt stir dessa 10 procent for drygt 40 procent av det
totala trafikarbetet® som tunga lastbilar utfor i landet (76id.). For dessa langviga
transporter handlar det i huvudsak om transporter av livsmedel, dryck, tobak och
samlastar gods mellan de tre storstadsregionerna, Stockholm, Géteborg och Malmé.
For utrikes transporter gar en stor del till sédra Norge, via hamnar i s6dra Sverige,
over Oresundsbron till Danmark, Tyskland och Polen samt mindre fldden med
firja tll Finland (Trafikanalys, 2022a).

For jarnvigstrafik ir malm och andra produkter frin utvinning den storsta
varugruppen, 6ljt av jordbruk, skogsbruk och fiske — inklusive rundvirke (Trafikanalys,
2024d). Gods pa jarnvigen delas typiskt in i tvd olika typer, vagnslastgods och
kombigods varav vagnslastgods 4r den stérre transporttypen. Sveriges jarnvigs-
banor finns utspridda 6ver samtliga lin med undantag f6r Gotland (Trafikanalys,
2024d). Jarnvigstransporter ar huvudsakligen interregionala eller internationella
(Eliasson et al., 2024; Trafikanalys, 2016). Det ir sillan som jirnvigstransporter
bade borjar och slutar inom samma lin (Regeringskansliet, 2018).

For sjofart dr det oidentifierbara godset den storsta varugruppen bade for anga-
ende och ankommande utrikestransporter (Trafikanalys, 2022a). Detta gods bestir
framfor allt av containergods men ocksa av gods som lastats pa lastbil och tigvagn
och som anvinder firjelinjerna for grinspassager (ibid.). For export dr den nist
storsta varugruppen raffinerade petroleumprodukter och stenkolsprodukter foljt av
skogsindustriprodukter och malm och andra produkter frin utvinning. Fér import
ar rdolja, naturgas och stenkol nist storst f6ljt av raffinerade petroleumprodukter och
stenkolsprodukter (Trafikanalys, 2022a).

Utrikes sjofart 4r koncentrerad till ett fatal varugrupper och stérre hamnar
(Trafikanalys, 2022a) i sodra Sverige och pa vistkusten, trots att godsets ursprung
eller slutdestination ofta finns i de mellersta och norra delarna av landet (Wahlstrom
& Jiderland, 2021). Detta kan forklaras av stordriftsfordelarna i hamnarna, samt
de effektiva godstigsforbindelserna som har byggts upp till olika delar i landet,
exempelvis gar 70 godstdg till och frain Géteborgs hamn varje dag.

Inrikes sjofart sker pa Sveriges inre vattenvigar saisom Vinern, Gota ilv,
Milaren, Sédertilje kanal (Trafikanalys, 2024c) samt Haparanda/Skellefted och sodra
Ostkusten (Regeringskansliet, 2018). Det storsta varuslaget for dessa transporter dr
raffinerade petroleumprodukter samt jord, sten, grus och sand (Trafikanalys, 2023a).
Godstransportarbetet pa de inre vattenvigarna motsvarar en vildigt liten del (2 pro-
cent enligt Trafikanalys, (2023a)) av det totala godstransportarbetet som sker pa sjon.

I Sverige finns 6ver 50 allmidnna hamnar som 4r 6ppna for all sjfart, beroende
pa hamnens djup och kapacitet. Utéver dessa finns det ocksa flera industrihamnar

3 Trafikarbete ir ett matt pa hur langt fordonet forflyttar sig och mits i fordonskilometer (Trafikanalys,
2023a).
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som dr kopplade till nirliggande industrier och hanterar specifika typer av gods
(Trafikanalys, 2019).

Det saknas statistik over typ av varuslag som transporteras inom flygtrafik
(Trafikanalys, 2024a). Diremot ir det kint att varor som transporteras med flyg
omfattar hoga varuvirden (Eliasson ez al., 2024) sisom reservdelar till industrin,
exotiska frukter, elektronik, medicin och mode (Trafikanalys, 2023a). Enligt
Trafikanalys (2023a) ska flygtransporter ses som ett komplement till 6vriga trans-
porter nir det finns behov av snabba och tidskritiska leveranser.

Gods som ska transporteras med flyg fraktas ofta ombord pa passagerarflygplan
(Regeringskansliet, 2018). Av det gods som transporteras ir hela 98 procent utrikes
transporter (Trafikanalys, 2024a). Arlanda hanterar den storsta andelen (69 procent)
av det totala flyggodset till och frin svenska flygplatser (Trafikanalys, 2024a).

Fordelningen av gods mellan olika trafikslag har varit relativt oférindrad
sedan 1990-talet (Eliasson ez al., 2024). En anledning ir att de trafikslag som anvinds
dr vil limpade for just de varuslag de hanterar. Dessutom finns stora utmaningar
med att byta trafikslag (Harrskog ez al., 2022). Samtidigt finns det en politisk vilja
att flytta gods fran vig till jirnvig och sjéfart d det ses som ett viktigt led i omstill-
ningen till ett fossilfritt och energieffektivt godstransportsystem (Harrskog ez al.,
2022; Karlsson ez al., 2021; Wahlstrém & Jaderland, 2021).

Det finns flera svarigheter med dverflytt av gods mellan trafikslagen (Hérrskog
et al., 2022). Vigtransporter erbjuder storre flexibilitet och snabbare leveranser
dn jarnvig och sjofart, vilket dr attraktive for manga industri- och handelsforetag.
Enligt Wahlstrom & Jaderland (2021) 4r det ddrfor viktigt att ta fram attraktiva
transportuppligg for varuigare. Vidare krivs en kulturférindring hos iblandade
aktorer, exempelvis speditorer, for att fa dill en 6verflyte. Wahlstrom & Jiderland
(2021) menar ocksd pa att man kan ifrigasitta forutsittningar for konkurrens-
situationen mellan trafikslagen. De ger bland annat exempel pa avgifter for infra-
struktur som belastar sjotransporter men som inte finns pé vigsidan.

Maijlighet till dverflyte till jarnvig forsvaras av att kapacitetsutnyttjandet redan
ar hogt pi manga de stora jarnvigslinjerna (Harrskog ez al., 2022). Dirtill dr Sveriges
jarnvigar i stort behov av upprustning (ibid.). Gillande 6verflyttning till sjofart si
visar tidigare studier att det framfor allt ir lagvirdigt/hdgvolym gods som tillater
lingre transporttider som dominerar i sjofartssektorn (Stelling ez al., 2024). Det
betyder att ju mer virdefullt gods, mindre sindningar eller ju hégre krav som stills
pa snabb leverans, tita avgangar eller jimna leveranstider, desto svirare ir det att
flytta transporten frin vig till sj6 (ibid.). Wahlstrom & Jaderland (2021) lyfter dven
upp vikten av en 6kad effektivisering i hamnarna och att kunna erbjuda en storre
tillginglighet for att mojliggdra for okad overflyte till sjofart.
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6.2 Sarbarheter i godstransportsystemet

Nedan listas ett antal sarbarheter som identifierats i aktuella rapporter och som har
betydelse for det svenska godstransportsystemets resiliens.

6.2.1 Perifert land och stort beroende av omvarlden

Sverige har en handelsberoende ekonomi och ir enligt KOF globaliseringsindex* ett
av de mest globaliserade linderna i virlden. Detta innebir att Sverige 4r beroende
av handel men Z4ven sarbart for stérningar i godsleveranser (Karlsson ez al., 2021).
Sveriges lige i utkanten av Europa medfor lingre avstind till handelspartners, vilket
kan leda till hogre transportkostnader, lingre leveranstider men ocksa en 6kad sér-
barhet jaimfort med foretag pa kontinenten (ibid.). Dessutom ir landet omgivet
av vatten vilket gor att manga forsorjningskedjor behover inkludera sjotransporter
(Trafikanalys, 2022a). Sjofartsverket samarbetar med diverse myndigheter for att stirka
svenska hamnar och sikerstilla framkomlighet under hojd beredskap (MSB, 2023).

Det finns obalanser mellan hur mycket vi exporterar och hur mycket vi importe-
rar inom olika varugrupper, vilket kan skapa sarbarheter och beroenden. Exempel dr
riolja, dir Sverige inte har nigon egen utvinning av riolja, och livsmedel, dir Sverige
importerar ungefir 60 procent mer jordbruksprodukter och livsmedel 4n vad som
exporteras (Trafikanalys, 2020; Jordbruksverket, u.4.).

6.2.2 Fatal transportvagar och knutpunkter

Godsflodena till och frin Sverige dr koncentrerade till ndgra fd stora transportvigar, ham-
nar och broforbindelser (Trafikanalys, 2022a). Malmbanan och Oresundsforbindelsen
ir viktiga for transporter via jirnvig. Oresundsbron ir dven viktig for vigtransporter.
Vig- och sjotransporter dr mest koncentrerade till de vistra och sddra delarna av Sverige,
som har starka kopplingar till kontinenten och andra delar av virlden. Hamnarna pa
ostkusten har mer 6stliga forbindelser (Trafikanalys, 2022a).

De storsta hamnarna for internationell handel dr Goteborg, Brofjorden,
Helsingborg, Malmé, Trelleborg, Stockholm och Lulea. Goteborgs hamn 4r sirskilt
viktig med sin kapacitet f6r container-, bil- och tankfartyg samt fartyg for rullande
gods, sé kallat roro-gods. Det finns ocksa specialiserade hamnar som Brofjorden

for petroleum och Helsingborg, Trelleborg och Malmé f6r roro-gods (Trafikanalys,

4 KOF star for Institute for Economic Research vid University of Zurich och globaliseringsindexet ér ett
mitverktyg som anvinds for att bedéma graden av globalisering i olika linder. Indexet miter globali-
seringen baserat pa olika faktorer sisom ekonomisk integration, social integration, politisk integration
och teknologisk integration.
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2022a). I sammanhanget bor nimnas att G6teborg hamn 4r den st6rsta hamnen i
Skandinavien och hanterar en betydande del av Sveriges import och export, vilket
g6r hamnen till en sdrskilt viktig nod. Goteborg hamn har dessutom kapacitet att ta
emot de storsta containerfartygen. Enligt Trafikanalys (2022a) bor Vistsveriges och
Skanes roll som grinsregioner lyftas fram ur ett sikerhets- och klimatforindrings-
perspektiv eftersom import och export till stor del passerar dessa regioner.

Koncentration av ett fital knutpunkter innebdr att man kan samla resurser och
dra nytta av stordriftsfordelar men det betyder ocksé en 6kad sarbarhet om det uppstar
problem i infrastrukturen eller om handelsmonster plétsligt forindras (Eliasson
et al., 2024; Trafikanalys, 2022a). Ett exempel dr arbetsmarknadskonflikten i Géteborgs
hamn mellan Svenska Hamnarbetarférbundet och en av containerhamnoperatorerna
under 2017. Konflikten gav upphov till forindringar i godsfloden genom hamnen,
containrar beh6vdes omdirigeras till andra delar av Sverige, bide genom vig och
sjofart (Woxenius, 2019). Foretagens beredskap visade sig vara lag och 6vriga hamnar
i Sverige kunde endast till en viss utstrickning ticka upp for bristen pa kapacitet.
Flera hamnar tvingades avvisa fartygsanldp, vilket resulterade i att containrar antingen
limnades kvar i andra nordiska linder eller transporterades med lastbil till och frin
de stora hamnarna i Europa (Rogerson ¢z 4/., 2022). Kostnaderna for konflikten 4r
svara att uppskatta eftersom de far si méinga f6ljdeftekter, men ligt uppskattat upp-
gick kostnaderna till 4,5 miljarder kronor bara ar 2017 (Damvad analytics, 2018).
De totala kostnaderna kan i verkligheten vara flera ginger storre.

6.2.3 Fokus pa effektivitet och laga kostnader i forsorjningskedjor

Det har linge funnit ett ekonomiskt tryck pa industri- och handelsféretag att ha liga
lagernivaer och leverera just-in-time. Men ocksd att forldgga produktion i ligkostnads-
linder. Det finns dock en sirbarhet med dessa strategier eftersom det innebir minskad
flexibilitet och kontroll av forsérjningskedjor och att foretag far svarare att hantera storre
storningar. Sarbarheten i f6rsorjningskedjor blev tydlig under pandemin di ménga
svenska foretag drabbades hart (Harrskog er al, 2022). Aren 2020 och 2021 priglades
av covid-19 pandemin och skapade ett nytt fokus pa krisberedskap virlden 6ver och i
Sverige (Wehner ez al., 2023). Det svenska godstransportsystemet sig forindringar med
okad efterfrigan pé en del varor (exempelvis elektronik och likemedel) dér en obalans i
efterfrigan och utbud skapades.

Pandemin gav utrymme for nya argument inom industrin for 6kade sikerhets-
lager, att ta hem produktion och att minska sitt beroende till andra linder (ibid.).
Hirrskog et al. (2022) lyfter upp ett antal ytterligare faktorer som kan ligga bakom
beslut frin svenska foretag att ta hem produktion sisom en 6kad protektionism,
en 6kad I6neutveckling i Asien, 6kad automatisering inom industrin samt ett 6kat
hallbarhets- och miljotink.
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6.2.4 Underhallsskuld i infrastruktur

Som si méanga andra linder str Sverige infor stora utmaningar nir det giller under-
hall och investeringar i transportinfrastrukturen (Hérrskog ez al., 2022). Exempelvis
har kvaliteten pd det statliga jirnvigsnitet 6ver tid blivit allt simre.

Trafikverket bedomer i sitt forslag till nationell plan 2022-2033 att tillstindet pa
det statliga jarnvigsnitet i storstadsomriaden och banor som bildar stérre samman-
hingande strik men dven banor med omfattande person- och godstransporter
kommer att forbittras under perioden (Harrskog er al., 2022). Ovriga banor
kommer dock férsimras. Det finns stora skillnader i vigkvalitet mellan olika lin,
dir skogs- och glesbygdslinen har simre vigar 4n 6vriga lin (Hérrskog ez a/., 2022).
Trafikverket samarbetar med niringslivet for att kartligga och forbittra svaga
punkter i forsorjningskedjorna av nddvindiga produkter och tjinster (MSB, 2023).

6.2.5 Brist pa kompetens inom logistikomradet

Foretridare for transportsektorn har linge varnat for en vixande kompetensbrist.
Antalet sokande till transportrelaterade utbildningar har minskat (Trafikanalys,
2022b). Det ir inte bara traditionella yrken i transportsektorn som paverkas;
dven energi- och telekomsektorerna, som alltmer integreras med transportsektorn,
upplever samma problem (ibid.).

Enligt Harrskog ez al., (2022) fortsitter dessutom tjinsterevolutionen, det vill
siga att foretag i allt hogre grad erbjuder tjinster. Denna utveckling stiller krav
pa foretagens kompetens som i sin tur handlar om att kunna hitta kvalificerad
arbetskraft, vilket minga ginger 4r en utmaning.

6.2.6 Klimatforandringar

Klimatférindringarna kan direkt paverka Sveriges riskbild genom klimatrelaterade
konflikter och naturkatastrofer, vilket kan 6ka landets sarbarhet for attacker (MSB,
2024; Nystrom ez al., 2024). Effekter av klimatforindringar pa det svenska gods-
transportsystemet varierar beroende pé storlek, geografisk plats samt hur robust
och resilient systemet 4r (Nystrom ez al., 2024). I Sverige kan vi forvinta oss
stigande medeltemperaturer, 6kade heta perioder, mer regn och dversvimningar
(Harrskog ez al., 2022). Trafikanalys (2022a) bedomer dock att Sverige sannolikt
inte kommer att paverkas sirskilt mycket av direkta klimateffekter. Daremot, pa
grund av Sveriges starka beroende av handel, ir vi ett av de linder som péverkas
hart av de indirekta konsekvenserna av klimatférindringar.
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Ett exempel pa en potentiellt klimatrelaterad storning som visade pa sarbarheten
i godstransportsystemet var den langvariga och kalla vintern 2023/2024. Detta ledde
till ishalka pa ett flertal av de s6dra lands- och europavigarna i Sverige, kilometer-
linga koder skapades och minniskor var strandsatta i upp till ett dygn. Ett annat
exempel var jordskredet pa E6:an precis utanfor Stenungssund som intriffade i
september 2023. Stora delar av vigbanan rasade och vigen stingdes helt av men

dr sedan 5 juli 6ppen for trafik (Trafikverket, 2024).

6.2.7 Forsamrat sakerhetslage

Under 2010-talet har sikerhetslidget i Sverige forsaimrats. Konflikter i Mellandstern
och Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina, i kombination med naturkatastrofer,
covid-19 pandemin, ekonomiska kriser samt ett 6kat hot fran cyber-attacker, har
forandrat hotbilden mot Sverige till det simre (Harrskog ez al., 2022).

Med Sveriges intrdde i Nato forvintas fler allierade trupper och militdra 6vningar
i Sverige och Norden, vilket kriver omfattande transporter av militdr personal och
resurser (Moregard, 2024). De svenska jiarnvigarna och deras forbindelser med de
nordiska grannlinderna kommer att spela en viktig roll i att hantera dessa fléden.
Varken vig- eller jirnvigssystemen i Norden har testats under senare tid eller
utformats for storskaliga militdra transporter under krigstid. Det kan komma att
krivas investeringar i dessa infrastruktursystem for att sikerstilla snabb mobilisering
och forflyttning av militir personal och enheter 6ver hela Norden.

Enligt Harrskog ez 4/., (2022) handlar de geopolitiska spinningarna inte enbart
om det militdra aspekterna, utan dven om hur olja, naturgas och matproduktion
kan anvindas som politiska patryckningsmedel.

6.3 Trender i godstransportsystemet

Det finns flera trender som har betydelse f6r utvecklingen i godstransportsektorn
och med Trafikverket rapport (Harrskog e# /., 2022) som grund sammanfattas
dessa nedan. Avsnittet overlappar en del med avsnittet Trender i transportsystemet
i kapitel 8 Teknikutveckling.

6.3.1 E-handel och stadens transporter
Befolkningen i Sverige 6kar och urbaniseringen innebir att storstider och deras fororter

fortsitter vixa, om in i en ldgre take 4n tidigare. Konsumtion driver pé transporter av
varor och dirmed vintas transporterna 6ka i dessa omraden (Harrskog ez al., 2022).
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Den vixande e-handeln paverkar sivil gods- som persontransporter (Trafikanalys,
2022b). Mer specifikt innebir e-handel en fragmentering av godstransporterna, dir
leveranser ofta sker med mindre fordon som dessutom 4r mer utspridda over tid i
jimforelse med traditionell butiksdistribution (Harrskog ez al., 2022; Kjellsdotter
Ivert ez al., 2020). For transporter i stider (urbana transporter) ir lastbilen det
vanligaste trafikslaget. Trafik med ldtta lastbilar har enligt Eliasson ez al., (2024) okat
kraftigt de senaste decennierna med allt vad det innebir i form av buller, tringsel
och utslipp (Regeringskansliet, 2018). Samtidigt sker omstillningen till fossilfrihet
relativt snabbt inom den sista milen, det vill siga det sista steget i distributions-
kedjan dir gods transporteras till slutkonsument (Halldorsson & Wehner, 2020;
Kjellsdotter Ivert ez al., 2021).

Regeringskansliet (2018) anser att det finns en stor potential att 6ka fyllnads-
graden for urbana godstransporter. Det dr dock virt att notera att dven om litta
lastbilar 4r ménga till antalet, utgér de en mycket liten del av det totala transport-
arbetet. Enligt Trafikanalys (2023a) stod litta lastbilar endast f6r drygt 1 procent av
det totala godstransportarbetet pé svenska vigar.

Enligt Harrskog ez al. (2022) kommer vi sannolikt se nya leveransfordon i
stiderna, exempelvis sma elektrifierade och sjilvkorande fordon. Detta kan innebira
att kapaciteten i systemet kan nyttjas mer effektivt genom att trafik sprids 6ver hela

dygnet (ibid.).

6.3.2 Omstallning till fossilfrihet och cirkular ekonomi

Transportsektorn ska stilla om till fossilfrihet och regeringen har satt malen att
Sverige ska minska vixthusgasutslippen fran inrikes transporter (exklusive flyg)
med 70 procent samt na nettonollutslipp av vixthusgaser ar 2045 (Karlsson ez 4/,
2021). For att detta ska kunna bli verklighet bedomer regeringen i den nationella
godstransportstrategin att samtliga trafikslag kommer behéva utvecklas (Trafikanalys,
2022b). Det kommer krivs manga dtgirder och losningar sdsom exempelvis effekti-
vare nyttjande av transportresurser och infrastruktur, éverflytt till energieffektiva
trafikslag, effektiva drivlinor, tyngre och storre fordon samt skifte till fossilfri energi-
forsorjning (Karlsson ez a/., 2021). Omstéllningen till fossilfrihet kommer innebira
en 6kad elanvindning och behov av mer grén el dir vindkraft, solkraft, vattenkraft
och vitgas ses som viktiga delar av den framtida energimixen (Harrskog ez al., 2022).

For vigtransporter har elektrifiering av ldtta lastbilar bérjat, sirskilt i stader,
medan tyngre laddbara lastbilar 4r mindre vanliga (Harrskog e a/., 2022). Antalet
tunga svenska lastbilar och deras utveckling har sammanstillts sedan 2023 och enligt
Trafikanalys (2024b) ir skattningarna osakra pa grund av att urvalet ir litet. Resultaten
indikerar likafullt att de eldrivna lastbilarna star for en vildigt liten andel av korda
kilometer och av det totala transportarbetet. Det finns drygt 200 eldrivna lastbilar
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av totalt drygt 67 000 tunga lastbilar (Trafikanalys, 2024b). Vitgasdrivna lastbilar
anvinds inte kommersiellt i Sverige (ibid.), men industrin planerar att utveckla
tekniken (Energiforsk, 2023). Det finns ocksa satsningar pd biogas for tyngre fordon.
I sammanhanget 4r det viktigt med en fungerande laddinfrastrukur. EU foreslir
dirfor att det ska finnas laddningsmajligheter for litta och tunga fordon var 60:e
kilometer lings E4, E6 och E10 senast 2025. Det ska dven finnas glesare nitverk for
vitgaspumpar ar 2030 (Harrskog et al., 2022).

Pi sjofartssidan har allt fler nya fartyg bérjat byggas for att drivas med flytande
naturgas (LNG). En del fartyg drivs eller kan drivas av metanol. Inom sjéfarten ir
det nu vanligt att de installeras med dual-fuel motorer, det vill siga att de kan koras
pa olika brinslen, som fornyelsebara, nir de blir tillgingliga (Ejder ez al., 2024).
Det finns dven initiativ till eldrift, som exempelvis firjorna mellan Helsingborg och
Helsingdr (Harrskog ez al., 2022). Brinsleceller och vinddriftslésningar édr dnnu pa
experimentstadiet. Fran EU:s sida foresls det att hamnar ska ha krav pa land-el
(Hérrskog ez al., 2022).

Gillande flyget sd har flera foretag utvecklat batteriflyg med malet att introdu-
cera smé hybridfarkoster och affirsflyg mellan 2025 och 2030 f6r kortare strickor.
Biodrivmedel ir en tekniskt gangbar 16sning dven for lingre avstand. Elektrobrinslen®
har tekniska fordelar da de kan anvindas i befintliga farkoster utan infrastrukeur-
forindringar (Harrkog ez al., 2022). Dock finns det stora frigetecken kring fram-
stallningskostnaden och deras ligre energieffektivitet jaimfort med vitgas och andra
alternativa branslen (Drivkraft Sverige, 2024). For att minska utsldppen av vixthus-
gaser fran flyg har man inom EU sedan 2012 inkluderat flyget i systemet for handel
med utsldppsritter (Harrskog ef al., 2022).

En trend som bér nimnas i ssmmanhanget ir cirkulir ekonomi eftersom
det pa flera sitt diskuteras nir man talar om omstillningen till fossilfrihet. Kort
uttryckt innebir en cirkulir ekonomi att resurser anvinds effektivt genom ate tillverka
produkter som kan anvindas linge och som till viss del bestir av dtervunna ravaror
(Kjellsdotter Ivert ez al., 2023). Vidare uppmuntras en héllbar konsumtion dir
dteranvindning, underhall och reparation ir sjilvklara delar (Kjellsdotter Ivert ez
al., 2023). Eftersom en 6kad cirkulir ekonomi ir tinkt att minska konsumtion av
nya produkter ir det sannolikt att transporter fran detaljhandeln minskar medan
transporter for de cirkulira flédena sisom ateranvindning, atertillverkning och
materialatervinning okar (Karlsson ez a/, 2021). Det giller dirmed att tinka till
och designa effektiva och hiéllbara transportlosningar for att mota dessa nya behov
(Kjellsdotter Ivert ez al., 2023).

5  Elektrobrinsle eller e-brinslen dr “err samlingsnamn for drivmedel och briinslen som producerats med el
som frimsta energikilla. Om dessa e-brinslen ir kolhaltiga drivmedel kan kolatomerna i briinslet fingas in
[frin koldioxid i luften, havet eller frin rokgaser frin exempelvis kraftvirmeverk” (Drivkraft Sverige, 2024).
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6.3.3 Digitalisering och automatisering

Den tekniska utvecklingen fortsitter i oférminskad take och skapar nya 16sningar
for fordon, farkoster och infrastruktur (Harrskog ez al., 2022). I kombination
med en 6kad tillging pd data skapas nya tjdnster och affirsmodeller sisom delad
mobilitet och transportlogistik. Det dr dock viktigt med en parallell utveckling av
lagstiftning och standarder f6r att uppritthélla resiliensen i godstransportsystemet
(Hérrskog ez al., 2022).

Digitaliseringen av vigtransporter forvintas mojliggora 6kad samverkan och
automatisering, vilket kan forbittra trafiksikerheten, oka tillgingligheten och leda
till en mer effektiv anvindning av bade infrastruktur och fordon (Lindbom ez 4/.,
2024). Ar 2050 forvintas nistan alla fordon vara uppkopplade. Tidigare forhopp-
ningar om snabb introduktion av sjilvkérande fordon har minskat. Dock har allt
fler automatiserade funktioner inférts i fordonen sisom automatisk bromsning och
filhdllningssystem (Hérrskog ez al., 2022).

ERTMS (European Rail Traffic Management System) ar ett EU-gemensamt
tagskyddssystem for jarnvigen som haller pa att inforas i Europa. Inférandet ska vara
klart for TEN-T stomnitet 2030 och f6r 6vriga nidt 2050. Tanken med ERTMS ir
att digitalisera och standardisera signalanliggningen, vilket ska forbéttra punktlig-
heten och 6ka kapaciteten for fler tég i framtiden (Altman ez a/., 2021). Den samlade
slutsatsen fran Trafikverket (Altman ez al., 2021) ir att inférandet dr nodvindigt for
det svenska jirnvigssystemets verlevnad. Dock kommer inforandet av ERTMS
sannolikt innebira en del stromavbrott och forseningar under etableringsfasen (ibid.).

Aven inom sjofarten har digitalisering och automatisering potential och bedoms
kunna forbittra fartygets prestanda i realtid, nagot som i sin tur minskar drivmedels-
forbrukning (Hansdotter, 2024). Med hjilp av maskininlirning kan underhll planeras
mer effektivt och rutter optimeras. Inom STM-initiativet (Sea Traffic Management)
har nya tjdnster utvecklats sisom forbdttrad dvervakning, informationsutbyte och
stdd f6r vinteroperationer. Det pagir dessutom ett antal hamnprojekt med syfte
att effektivisera godsfloden till och frin hamnen med hjilp av artificiell intelligens
(Hansdotter, 2024).

Teknikutvecklingen syns dven pa flygsidan och pa sikt kommer det att finnas fler
farkoster i luftrummet sdsom mindre eVTOL (electric Vertical Takeoff and Landing)
och storre éverljudsflygplan (Harrskog e 4l., 2022). Dronare kommer ocksi anvindas
i storre skala och forvintas spela en central roll vid leveranser av viktiga resurser som
hjirtstartare, blod, likemedel och livsmedel till landsbygden (Harrskog ez al., 2022;
Laurent et al., 2023).
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6.3.4 Internationell och nationell samverkan

Klimatomstéllningen och digitaliseringen 6kar behovet av samarbete bade internatio-
nellt och inom Sverige. Det behdvs ocksd mer nationellt samarbete for att identifiera
svagheter inom transportsystemet och stirka dess resiliens (Harrskog ez al., 2022).

Det finns synergier och mélkonflikter kopplat till krav pa klimatomstillning,
digitalisering och ett mer resilient transportsystem (Cotta ez a/., 2022). Att 6ka lager-
hallning av gods kan ses som 6kad resiliens inom en forsérjningskedja samtidigt som
det kan 6ka miljépaverkan, medan att flytta produktionen och lagerhillning ndrmare
slutkunden kan ha positiv effekt pa bade resiliensen och klimatet. Digitalisering
kan stirka resiliensen genom att synliggora svagheter, men det finns ocksé risker
for resiliensen (Cotta e al., 2022). Det dr viktigt att digitaliseringen inte leder till
ett beroende av digitala tjdnster, sd att systemen blir svara eller omajliga att ater-
stilla vid en cyberattack.

EU vill 6ka samarbetet inom medlemslinderna (Hérrskog ez al., 2022). Mer
standardisering och lagstiftning ir att vinta i arbetet av TEN-T forordningen.
Samtidigt arbetar EU for att minska beroendet av linder utanfér unionen, som
Ryssland och Kina (Hérrskog ez al., 2022). Efter Rysslands fullskaliga invasion
av Ukraina 2022 har EU arbetat med att minskat sitt beroende av rysk olja och
naturgas, nagot som har varit lyckat bortsett fran ett fital linder (Wannheden,
2024). Aven inom forskningen syns ambitionen att 6ka samarbetet inom EU for
fragor kopplat till bland annat klimatomstillning, digitalisering och resiliens. I
stillet for minga enskilda utlysningar samlas aktorer i stérre grupper, som inom
Horisont Europa. Hir fokuserar “missions” pa att l6sa samhillsutmaningar genom
gemensamma forsknings- och innovationsinsatser.

6.4 Slutsatser

Syftet med detta kapitel ar att ge ldsaren en dvergripande nulidgesbeskrivning av det
svenska godstransportsystemet. Sammanstillningen av relevanta rapporter visar att
godstransporter ir av stor vikt fér den svenska vilfirden och tillvixten.

Gods inom Sverige transporteras pa de storre straken i huvudsak Sverens-
stimmande med de svenska delarna av TEN-T stomnit. Fér export- och import dr
godstransporter koncentrerade till fa stora transportvigar, hamnar och broférbindelser.
Det ar framf6r allt lastbil, jarnvig och sjofart som anvinds for transport av gods, dven
om flygets roll f6r godstransporter 4r viktigt. Inrikes transporter utfors i huvudsak
med lastbil (90 procent) medan sjéfart dominerar utrikes transporter (70 procent).

Efterfragan pa godstransporter styrs av industrins och handelsforetags behov
av att forflytta material. Valet av transportvigar och noder beror pa var produktion,
lager och konsumtion sker. Basindustrin spelar en viktig roll och star for en stor del
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av transportvolymerna. Prognoser visar att efterfrigan pa godstransporter kommer
att 6ka med ungefir 0,8 procent per ér fram till 2045 dir vigtransporter och avfall
ar de trafikslag respektive varuslag som forvintas oka mest.

Det ir tydligt att vissa trafikslag limpar sig bittre for att transportera vissa
typer av gods. Fordelningen av gods mellan trafikslagen har varit oférandrad sedan
linge. Jord, sten och sand, styckegods och samlastat gods, livsmedel, drycker och
tobak, tri, jordbruk/skogsbruk/fiske dr varor som typiskt transporteras pa lastbil.
Malm och andra produkter frin utvinning, jordbruk, skogsbruk och fiske inklusive
rundvirke transporteras pa jirnvdg. Oidentifierbart gods (till stor del container-
gods), raffinerade petroleumprodukter och stenkolsprodukter, samt raolja, naturgas
och stenkol transporteras pa sjon. Gods som transporteras med flyg omfattar gods
med ett hogt varuvirde som kriver snabba leveranser sisom reservdelar till industrin,
medicin, elektronik, exotiska frukter och mode.

Sverige ir ett land med stort internationellt beroende dir export- och import-
fldden utgdr en tredjedel av det totala transporterade godsmingderna. Import och
export sker framfor allt med linder i Europa och Norden dir malmer, produkeer frin
utvinning och skogsindustriprodukter och petroleum exporteras i hog grad medan
riolja, kemikalier och kemiska produketer, petroleum samt jord- och skogsprodukeer r
viktiga importvaror. Det finns stora obalanser for vissa varugrupper. Sverige importerar
all sin rdolja och ungefir hilften sa mycket livsmedel som landet exporterar.

Sveriges handelsberoende och anvindning av fa linkar och noder i godstransport-
systemet gor oss sarbara for storningar. Strejken i Goteborgs containerhamn 2016—
2017 visade detta genom minskat containerfldde, instillda anlép, omdirigeringar,
forseningar och stora ekonomiska forluster. Ytterligare sarbarheter ér att det rdder
en stor underhallsskuld i infrastruktur och att foretag (varuigare savil som logistik-
foretag) haft ett fokus pé kostnadseffektivitet vilket inneburit en minskad flexibilitet
och backuplésningar. Det finns dven en vixande kompetensbrist inom logistik- och
transportomradet som skapar oro infor framtiden. Klimatforindringar och det forsim-
rade sikerhetsliget paverkar hela vart samhille och s dven godstransportsystemet.

I kapitlet identifieras flera trender som innebér utmaningar men dven mojligheter
for godstransportsystemet och dess resiliens. Exempel pa detta dr den 6kade e-handeln,
cirkuldr ekonomi, omstillningen till ett fossilfritt godstransportsystem, ny teknik
genom digitalisering och automatisering samt ett okat internationellt- och nationellt
samarbete.

I BULT projektet anvinds detta kapitel for att ge en grundliggande forstaelse
for hur godstransportsystemet ser ut idag. Till viss del ger kapitlet vigledning i att
identifiera kritiska transportvigar, noder, och varor sivil som styrkor och svagheter
for olika trafikslag och for godstransportsystemet i stort. ®
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7. Resiliens i transportsystemet pa
organisationsniva och nationell
niva: om behovet av systemsyn

Erik Sandberg
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VID UTFORMINGEN AV ETT resilient transportsystem behovs en forstdelse for hur
resiliens pa en nationell nivd samspelar med den resiliens som finns hos enskilda
organisationer. Det krivs ocksa en systemsyn dir olika resiliensstrategier savil som
beroendet mellan olika nivéer i transportsystemet beaktas.

7.1 Behovet av resiliens i transportsystemet

I linje med den allminna samhillsutvecklingen och de senaste forsvarsbesluten har
godstransportsystemets betydelse for samhillets funktion i kris och krig blivit alltmer
uppmirksammat och en 6kad beredskapshinsyn utifrin samhilleliga och nationella
intressen efterfragas. Som ett led i detta har bland annat beredskapssektorn transporter
instiftats. Denna sektor, som ar en av totalt 10 inrdttade beredskapssektorer, leds
av Trafikverket. Ytterst ska denna beredskapssektor verka for att godstransportsys-
temet pa en nationell nivé ska ha en god funktionalitet i hindelse av kris och krig.
Detta system innefattar sjilva transportinfrastrukturen sdsom exempelvis vigar och
jirnvigar, men ocksd de transporter som nyttjar infrastrukturen och den logistik
som transporterna utgor en del av (Trafikverket, 2024). Frin ett mer akademiske
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hall kan behovet av en nationell beredskap beskrivas som att det finns ett behov av
en 6kad nationell resiliens i transportsystemet.

Att 6ka den nationella beredskapen — eller resiliensen - i godstransportsystemet
dr dock en utmanande uppgift pA manga sitt. En orsak till detta 4r att godstransport-
systemet, som framgar av bland annat kapitel 6 Nuligesbeskrivning av godstransport-
systemet, bestar av ett komplext nitverk av olika aktdrer som Trafikverket och andra
myndigheter har begrinsad ridighet 6ver. Hir finns bland annat ménga privata
aktorer, bade svenska och internationella, som primirt drivs av andra intressen dn
nationell resiliens. De privata aktorerna har typiskt kommersiella vinstintressen och
kan ha verksamhet utanfor Sveriges grinser som kan komma att behéva prioriteras
framfor de svenska (Ohlund ez 4/, 2022). 1 godstransportsystemet finns ocksa
exempelvis kommuner och regioner som har en planering och verksamhet dir lokala
eller regionala ansvar och intressen prioriteras fore de nationella.

Resiliensen i godstransportsystemet pa en nationell niva ir alltsd beroende
av den flexibilitet, kapacitet och resurser som finns bland de olika aktorerna som
opererar i systemet. Dessa flexibiliteter, kapaciteter och resurser styrs delvis utifrin
andra intressen 4n det nationella, och det 4r dérfor viktigt att battre forsta samspelet
mellan resiliens pa en nationell- respektive organisationsniva.

Syftet med detta kapitel 4r att initiera en diskussion om behovet av systemsyn
dir resiliens pd en nationell- savil som organisationsniva beaktas. Organisationsnivan
avser hir den resiliens som finns hos en individuell organisation alternativt mellan
enskilda organisationer, det sistnimnda ofta omnamnt pa engelska som supply chain
resilience.

7.2 Godstransportsystemet - ett system av system

Godstransportsystemet innehaller en lang rad olika aktorer som alla paverkar utveck-
lingen av dess resiliens. Godstransportsystemet kan beskrivas utifran ett antal nivier
eller delsystem (Bergqvist & Pruth, 2003; Lumsden, 2012; Wandel & Ruijgrok 1993)
som paverkar och dr beroende av varandra. Godstransportsystemet i dess helhet kan
darfor ses som ett “system-av-system” (Eriksson & Eriksson, 2022; Svensson ez 4.,
2021). Ett sadant kdnnetecknas typiskt av att dess ingdende mindre (del-)system dr
beroende av och paverkar varandra, samtidigt som de har egna syften och mal (Maier,
1998; Svensson ez al., 2021). Tydligast blir kanske detta om man betraktar varje
enskild aktor som ingdr i godstransportsystemet som ett eget system; aktorerna har
alla en egen agenda och drivs av egna mal, samtidigt som de 4r beroende av varandra.

Figur 7-1 nedan visar en &vergripande bild av godstransportsystemet med
aktorer pa tre nivder, samt myndigheter som pa olika sitt medverkar i godstransport-
systemet. Figuren visar ocksa andra nirliggande, stodjande system som har en stor
inverkan pa godstransportsystemet.

112



FOI-R--5672--SE

Resiliens i transportsystemet pd organisationsniva och nationell nivd: om behovet av systemsyn

__Energisystem (t ex el)
Telekommunikation
Finansiellt system

U

AKTORER 3

‘ £ S Varudgare: Industri,

handel, offentlig sektor_-

Varufléde

Transportflode

Myndigheter

—
T

AKTORER U _f 3
Hamnar, végar, jarnvég,
flygplatser, broar...

Figur 7-1: Godstransportsystemets olika nivaer. Baserat pa Wandel & Ruijgrok (1993).

Infrastruktur

Pa den 6versta nivan finns varuflidet dir varudgare i form av industri- och handels-
foretag skapar en efterfrigan for att transportera komponenter, produkter och
material mellan olika féridlingssteg. Pa denna niva ir forsorjningssystemet av
produkter och dess logistik, snarare dn transporter, i fokus d& varuidgare planerar
och styr varuflodet. Logistik kan sidgas ha det vergripande malet att astadkomma
“kostnadseffektiv leveransservice” (Oskarsson ez al., 2021) och innefattar hir typiske
utformning, planering och utférande av de tre grundaktiviteterna transporter,
lagring och hantering. Hur dessa tre aktiviteter totalt sett presterar och samspelar
ar typiske utifran ett varudgarperspektiv viktigare dn dessa aktiviteter var och en for
sig. Utifran en sadan logistikplanering skapas en efterfragan pé olika transporter
mellan varuflodets olika noder (till exempel produktionsanliggningar och lager)
som kan beskrivas i termer av till exempel transportkapacitet, transportfrekvens,
ledtider, geografisk tickning, precision och flexibilitet av transportslag. Utifrdn ett
varudgarperspektiv uttrycks och mits ofta denna efterfragan i termer av transport-
kostnader och leveransservice.

Pa mellersta nivan finns ett transportflide som kan hanteras av varudgarna
sjdlva, eller av olika typer av transport- och logistikforetag sisom speditorer, dkare,
rederier, tigbolag och flygbolag. Transportflodet sker med olika typer av fordon
sasom lastbil, tag, bit, och flyg mellan varudgarnas olika noder. For att effektivisera
transportflodet sker dock inte alla transporter direke, utan passerar ocksa ett antal
andra noder, exempelvis terminaler av olika slag. Pa dessa terminaler utfors olika
aktiviteter sisom byte av transportslag, omlastning, sortering, och konsolidering av
gods. En viktig malsittning 4r att kunna skapa olika typer av skal- och resursférdelar
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i transportflédet (till exempel genom samlastning av flera varudgares gods), samtidigt
som kraven fran varuflédesnivan kan tillgodoses (Sandberg & Abrahamsson, 2019).

P4 den nedersta nivan finns infrastruktur som innefattar anliggningar och den
utrustning som mojliggér transporter, det vill siga de terminaler och noder som
nyttjas i transportflodet. I dessa noder ingér bade foretagsintern infrastruktur sasom
varuigares och transportforetags egna terminaler savil som extern infrastrukeur i form
av den strukeur som stills till varudgares och transportféretags forfogande (Karlsson
etal., 2020). I den sistnimnda kategorin dterfinns exempelvis vig- och jarnvigsnitet
och farleder, men ocksi de noder som mojliggor byte av transportslag, exempelvis
hamnar, kombiterminaler och flygplatser (Wandel & Ruijgrok, 1993). Dessa kan i
vissa fall 4gas och drivas av staten men en stor andel av infrastrukturen 4gs och drivs
idag av andra aktdrer sisom till exempel kommuner, regioner och privata aktorer
(Trafikverket, 2024). I jimforelse med varu- och transportflédesnivin karaktiriseras
infrastrukturnivin ofta av mycket langa investerings- och planeringshorisonter. Som
Eriksson & Eriksson (2022) ocksd papekar ir dess utformning till stor del ett resultat
av en medveten planering av exempelvis Trafikverket. I jimf6relse har atminstone
delar av varu- och transportflédena vuxit fram mer organiskt. Det finns ocksa en
hogre grad av politiska beslut som paverkar infrastrukturens utformning.

De tre ovan nimnda nivderna ir i praktiken titt sammankopplade; nagot
forenklat kan sigas att varuflédet anvinder transportflédet, som i sin tur anvinder
infrastrukturen. Omvint giller att infrastrukturen finns till f6r, och sitter ramarna
for, transportflédet, som i sin tur finns till for varuflodet. Som nimndes ovan kan
en och samma organisation ansvara for planeringen av aktiviteterna péd de tva 6vre
nivierna, och samtidigt ocksd sjilva dga atminstone delar av den infrastrukeur som
krivs for aktiviteternas utférande. Varuigare paverkar genom sina behov och beslut
(exempelvis volymer som produceras, lager-, distributions- och produktionsstrategier,
trafikslagsval) behovet av ett adekvat transportfldde. Omvint kan det befintliga
utbudet av tjdnster i transportflddet paverka varuflddets funktionalitet. Efterfragan
och utbudet mellan varuflddet och transportflodet regleras pa rransportmarknaden.
P4 ett liknande sitt finns ett beroende mellan transportflodet och infrastrukeur-
nivan. Utbud och efterfragan mellan dessa bada nivaer regleras pa trafikmarknaden
genom infrastrukturens kapacitet i termer av exempelvis genomstromningskapacitet
per tidsenhet eller volymer och tonkilometer per ar, men ocksd andra parametrar
sasom exempelvis pélitlighet i restid.

Utover de tre nivaerna kan ocksa en rad olika myndigheter inkluderas i transport-
systemet. Hir ingar exempelvis Trafikverket som en viktig akeor. Trafikverkets
verksamhet planeras och utférs huvudsakligen utifran en nationell transportinfra-
strukturplan (se dven kapitel 4 Styrning och planering av transportinfrastruktur). 1 ett
beredskapssammanhang 4r Trafikverket ocksd en nyckelspelare i form av att regeringen
har utsett myndigheten till sektorsansvarig for beredskapssektorn transporter. Ovriga
medverkande myndigheter i denna beredskapssektor, och som ocksd pa olika sitt
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spelar en viktig roll for godstransportsystemet, 4r Transportstyrelsen, Luftfartsverket,
och Sjofartsverket (se dven kapitel 3 Zotalforsvar frin kallt krig till nutid).

Det finns ocksa ett antal stddjande system som idag blir alltmer sammanlidnkade
med godstransportsystemet, bland dem energi- och telekommunikationssystemen.
Energisystemets koppling till godstransportsystemet syns inte minst i samband med
utfasningen av fossila brinslen och den pagaende elektrifieringen av transportsektorn,
som gor att en tillfredstillande elproduktion och elnit blir en allt viktigare faktor
(Trafikverket, 2022; Trafikverket, 2024). I samband med detta spelar sjilva laddinfra-
strukturen ocksa en allt viktigare roll (Svensson ez al., 2021). Som en foljd av denna
utveckling blir ocksd andra aktérer, sisom exempelvis elbolag, relevanta med viktiga
roller i godstransportsystemet.

Ett fungerande godstransportsystem ir ocksd helt beroende av informations-
delning bade inom och mellan de olika nivierna och aktérerna. For detta spelar
telekommunikation och en fungerande it-infrastruktur en avgorande roll (Bergqvist
& Pruth, 2003; Franke, 2017). P4 senare ar har ocksa digitaliseringen och den
alltmer intensiva informationséverféringen som detta medger inneburit stora méjlig-
heter till att forbéttra vara godstransportsystem. Ett exempel ér olika system for
trafikplanering och ruttplanering i realtid for att undvika trafikstockningar (Svensson
etal.,2021). Digitalisering och informationséverforing spelar ocksé en allt viktigare
roll i samband med utvecklingen av autonoma logistiklésningar, exempelvis forarlosa
fordon eller lagerautomationslosningar.

7.3 Resiliens pa olika nivaer

P4 samma sitt som godstransportsystemet kan forstis som olika sammanlinkade
delsystem kan ocksa begreppet resiliens finnas och beaktas pa olika nivier som
stricker sig fran enskilda individers resiliens till en statsgrinsoverskridande niva
(Scholten ez al., 2020). I detta kapitel diskuteras frimst den resiliens som finns hos
godstransportsystemets enskilda aktorer 4 ena sidan (det vill siga resiliens pa en
organisationsniva) och statens resiliens (med avseende pa godstransportsystemet)
d den andra.
I foregiende kapitel definierades resiliens enligt foljande:

Resiliens ir ett systems forméga att forbereda sig infor en disruptiv hindelse, motstd
paverkan av den, samt dterhimta sig ifran den och aterga till normala operationer, eller
till ett mer dnskvire tillstdnd, pé ett snabbt och kostnadseffektive sitt.

I denna definition kan alltsd “systemet” som ir resilient innefatta olika nivaer,
daribland organisationsnivé och nationell nivd som detta kapitel fokuserar pa.
Denna typ av definition av resiliens ir relativt vanlig och ligger i linje med ett
”system-av-system’ -tinkande.
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Nir godstransportsystemets resiliens diskuteras pa nationell nivi gors detta oftast
utifran ett beredskapsperspektiv som fokuserar pa det nationella godstransport-
systemet och dess funktionalitet vid stérre storningar. Krisberedskap och att stirka
totalfSrsvaret dr viktiga mélsittningar for resiliens pé en nationell niva, dir myndig-
heter, privata aktérer, frivilligorganisationer sévil som individer tillsammans, med
gemensamma virderingar och normer, utgor en “whole-of-nation-approach”
(Ekstrom et al., 2023). I ett sadant sammanhang sitts ofta godstransportsystemets
nationella resiliens in i ett stérre sammanhang. I ett Natosammanhang foreslogs
exempelvis 2016 att det civila transportsystemet 4r en av sju "baseline requirements
for civil preparedness™ (Roepke & Thankey, 2019; SOU 2023:50):

1. Sikerstillande av politiskt beslutsfattande och centrala ledningsfunktioner.
2. Motstandskraftig energif6rsorjning.

3. Effektiv hantering av okontrollerade stora befolkningsrorelser.

4. Motstandskraftiga system f6r livsmedels- och dricksvattenforsorjning,.

5. Hantering av stora masskadeutfall.

6. Motstandskraftiga civila kommunikationssystem.

7. Motstandskraftiga transportsystem.

I linje med detta beskriver exempelvis Trafikverket (2024) att visionen f6r aktdrerna
inom beredskapssektorn transporter (myndigheter savil som 6vriga aktdrer) dr
att tillsammans ha “formagan att motstd och hantera samhillsstérningar och
leverera samhillsviktiga transporter i alla samhallstillstind” (Trafikverket, 2024,
s. 32). Samhillsviktiga transporter innefattar hir typiskt transporter av produkter
som anses vara samhillskritiska sisom livsmedel, likemedel och drivmedel.
Generellt spelar beredskapsmyndigheterna inom omradet transport en nyckelroll
for den nationella resiliensen av godstransportsystemet. Dessa myndigheter ska ha en
god forméga att forebygga sirbarheter, motsta olika typer av hot och risker, fungera vid
hojd beredskap, och i sin verksamhet beakta totalférsvarets krav (Trafikverket, 2024).
For beredskapssektorn transporter betonas att beredskapsplaneringen for gods-
transportsystemet behdver omfatta alla delar av detta system — det vill siga bade
transportinfrastruktur, transporter och logistik (Trafikverket, 2024). Trafikverket
(2024) konstaterar dock att verkets radighet 6ver godstransportsystemet dr begrinsat,

1 Nato benimner detta “seven baseline requirements for national resilience”, vilket pa svenska ibland
oversitts med de sju civila formégekraven.
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vilket gor det svért att planera. Vad giller varufléden och den produktion som inne-
fattas dir stir myndigheter och offentligt dgda foretag f6r en mycket liten andel av
behovet som finns vid kriser och krig, och vid uppbyggnad av nationell resiliens spelar
dirfor exempelvis det privata niringslivet en avgorande roll (Ohlund ez al., 2022).

I kontrast till nationell resiliens, vilken har fatt relativt begransat med uppmirk-
samhet ur logistik- och transportforskningssynpunke, har resiliens pa organisa-
tionsnivdn fatt alltmer uppmirksamhet de senaste dren. Denna nivé av resiliens,
vilken typiskt innefattar en enskild organisation eller forsorjningskedja, (Annarelli
& Nonini, 2016), 4r den vanligaste analysenheten nir resiliens diskuteras (Scholten
etal., 2020). Milet f6r denna resiliens ér att uppna resiliens f6r den enskilda organi-
sationen, oberoende av om organisationen och dess produkter dr samhillskritiska
eller inte. For det enskilda foretaget kan resiliens frimst betraktas som en dynamisk
formaga som ytterst utgor en grund for ett foretags konkurrenskraft.

7.4 Sambandet mellan nationell och organisatorisk
resiliens i godstransportsystemet

En utgangspunkt for detta kapitel som ligger i linje med flertalet utredningar och
rapporter i amnet (till exempel Ohlund ez al., 2022; SOU 2023:50) ir att resiliens
hos enskilda organisationer utgor en viktig del av den nationella resiliensen.

Som mest patagligt blir kopplingen mellan enskilda organisationers resiliens och
nationell resiliens i diskussionen om privat-offentlig samverkan. Som nimndes ovan
har Trafikverket och andra myndigheter begrinsad radighet i det stora, komplexa
godstransportsystemet. For att sikerstilla godstransportsystemets funktionalitet i
hindelse av en storre storning dr det dirfor viktigt att utveckla samverkan mellan olika
aktorer i systemet. Har spelar olika initiativ for en 6kad privat-offentlig samverkan en
stor roll. Sedan hosten 2023 ansvarar dirfor Trafikverket i egenskap av beredskaps-
sektoransvarig myndighet for samverkansforumet ”Beredskapssektor transporter
privat-offentlig samverkan”, BT POS (se dven kapitel 3).

Den resiliens som privata aktorer kan “bidra” med pa en nationell niva finns
inbyggd i foretagets egna organisatoriska resiliens, som sikerstiller deras egna intressen
och verksamheter vid en stérning. Som beskrivits ovan syftar denna organisatoriska
resiliens inte enbart mot att hantera samhillskritiska storningar, utan ocksd andra
stérningar som har paverkan pa det enskilda foretaget; ett enskilt féretag kan
exempelvis ha stort behov av att kunna fortsitta sin verksamhet trots en brand i en
lagerlokal, utan att denna stérning nédvindigtvis har en nationell paverkan. Privata
aktorer och niringsidkares intressen kan alltsa sammanfalla med och spela en viktig
roll f6r den nationella resiliensen, men ticker generellt enbart in de delar som natur-
ligt sammanfaller och gynnar den enskilda aktorens egna intressen och dennes organi-
satoriska resiliens. P4 ett liknande sitt kan ocksa offentliga organisationer sisom
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kommuner och regioners bidrag till nationella resiliensen forstas; enskilda kommuner
och regioner spelar en viktig roll for det lokala eller regionala samhillet, men har ofta
en begrinsad kapacitet och formaga att bidra till en nationell resiliens.

I linje med ett "system-av-system”-tinkande 4r det alltsd viktigt att utifrin ett
nationellt perspektiv tydliggora mal och syften hos olika delsystem (det vill siga
transportsystemets olika aktorer) for att med det som grund kunna utforma ett
resilient system-av-system (i vért fall det svenska godstransportsystemet som helhet).

7.5 Behov av systemsyn

Utdver behovet av att forstd samspelet mellan nationell och organisatorisk resiliens
krivs ocksd en systemsyn vid sjilva utformningen av den nationella resiliensen. Framfor
allt ser vi att det finns ett behov av systemsyn gillande (1) behovet av att vidga
diskussionen om nationell resiliens bortom upprittandet av beredskapslager, det
vill siga behovet av systemsyn med avseende pa resiliensstrategier, samt (2) beakta
godstransportsystemets samtliga tre nivéer simultant, inklusive deras interaktion,
det vill siga behovet av systemsyn med avseende pd nivaer i godstransportsystemet.

Vad giller behovet av systemsyn med avseende pa resiliensstrategier r det i teorin vanligt
att beskriva konkreta resiliensstrategier med hjilp av de fyra grundkomponenterna
redundans, flexibilitet, agilitet och samarbete (till exempel Tukamuhabwa ez al., 2015,

Systemsyn med avseende pa resiliensstrategier
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Figur 7-2: Behovet av systemsyn i godstransportsystemet.
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se dven kapitel 5 Resiliens). Genom att bygga pé en eller flera av dessa komponenter
kan mer praktiskt tillimpade strategier utformas.

Redundans i form av beredskapslager 4r en vanligt forekommande 16sning och
betonas ofta ha en stor betydelse for att sikerstilla resiliens och forsorjnings av kritiska
produkter (till exempel MSB, 2023). Men ofta ir redundans en relativt kostsam strategi
(Tukamuhabwa ez al., 2015) och kan bli ineffektiv om inte berorda produktion,
transportfléden och infrastrukeur fungerar tillfredsstillande. I linje med detta skriver
Livsmedelsverket i ett yttrande till Framdtanda — en prioritering av drgirder for att stirka
det civila forsvarer (MSB, 2023), i vilken betydelsen av beredskapslager betonas, att:

Livsmedelsverket vill framfora att beredskapslager dr en komponent av beredskapen som
under en begrinsad tid kan underlitta en omstillning. Betydelsen av beredskapslager for
att sikerstilla samhillets frs6rjningsformaga upplevs av Livsmedelsverket som 6verskattad
av MSB. For att éver tid sikra samhillets forsorjningsforméga krivs bland annat dtgirder
kopplat till omstillning av produktion inom hela livsmedelskedjan. (MSB, 2023, sid 64).

Det ar dérfor av intresse att pa ett mer holistiske sdtt studera hur redundans i form
av beredskapslager kan kombineras med andra komponenter i form av flexibilitet,
agilitet och samarbete. I detta arbete kan ocksa regelverk och krav pd standard-
isering fungera som viktiga verktyg for att pa sa sitt bittre kunna sikerstilla flex-
ibilitet i exempelvis produktion (Handfield ez 4/., 2029; Ohlund e 4/, 2022) och
dirmed minska behovet av beredskapslager.

En aspekt som driver pa behovet av att kombinera redundans med de andra kompo-
nenterna ir det faktum att dagens varufloden i stor utstrickning ir internationella,
vilket innebir att behovet av beredskapslager och redundans okar ju simre forutsite-
ningar det finns for flexibilitet, agilitet och samarbete i dessa internationella floden.
Omvint kan exempelvis mer agila floden i form av en 6kad férméga att snabbt byta
transportslag och/eller ligga om transportvig bidra till snabbare import av produkter
frin utlandet i hindelse av en storning. Detta minskar i sin tur behovet av nationella
beredskapslager. Agilitet, flexibilitet och samarbeten kopplade till noder som ir viktiga
for Sveriges import, exempelvis hamnar, flygplatser och annan infrastruktur kan hir
behova analyseras i samband med beredskapslagrens utformning,

Behovet av systemsyn med avseende pa nivéer i godstransportsystemet handlar om att
inkludera samtliga tre nivierna i godstransportsystemet, samt forstd hur de samspelar
med varandra. Detta betonas ocksa av exempelvis Trafikverket som konstaterar att
beredskapssektorn transporter ska ta hinsyn till alla delar av transportsystemet, det
vill sdga ”transportinfrastruktur, transporter och logistik” (Trafikverket, 2024, sid 7).

Utifran ett myndighetsperspektiv som behandlar nationell resiliens 4r detta viktigt
dven i de fall dir myndigheter har begrinsad radighet. Ofta fokuseras pé infrastruktur-
nivan i diskussionen om nationell resiliens (till exempel MSB, 2023), men det dr
avgorande att ocksd forstd de ovriga tvd niverna i godstransportsystemet. Ibland
diskuteras resiliens i forsérjningssystem (dir typiskt frigan om beredskapslagring
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dominerar) separat frin godstransportsystemet. Detta driver ett relativt ensidigt fokus
pé redundans (se forsta punkten ovan) nér det snarare finns behov av att forstd hur
redundans kan samspela med de andra resiliensstrategierna flexibilitet, agilitet och
samverkan. Att beakta samtliga tre nivder i godstransportsystemet innebir alltsa atc
det dr problematiskt att separera frigan om “godstransportsystemets resiliens” frin
"forsorjningssystemets resiliens”.

Ett konkret exempel pa betydelsen f6r myndigheter att ta in och f6rsté resiliens
pé organisationsniva ir lagerlokalisering. En viktig forutsittning vid lagerlokalisering
ir en vilfungerande infrastruktur i anslutning till lagret, exempelvis i form av hamnar,
kombiterminaler och/eller vig- och jarnvigar. Hur ett foretag viljer att lokalisera sina
lager gors emellertid ocksé utifran andra bevekelsegrunder. Har kan till exempel en —
for det individuella foretaget — geografisk spridning som en del av foretagets resiliens
vara relevant att forstd. En annan aspekt som paverkar valet av lokalisering kan vara
samarbeten (vilket kan frimja det egna foretagets resiliens) och forméga till flexibilitet
(exempelvis kan nirhet till en kombiterminal oka foretagets resiliens i form av flexi-
bilitet i val av transportslag).

Hir giller det ocksa att forstd de olika tidsperspektiv som finns pa de olika
nivderna i transportsystemet (Eriksson & Eriksson, 2022; Svensson ez al., 2021).
Medan infrastrukturnivan typiskt bygger pa mycket ling planeringshorisont 4r den
ofta betydligt kortare pa de andra tva nivierna. Detta far konsekvenser for hur resiliens
egentligen kan skapas och forstis pd de olika nivierna. Kapacitet for exempelvis vig-
eller jarnvagstransporter eller nyttjande av jarnvig eller kombiterminaler i anslutning
till en varuigares lagerlokaler 4r ofta relativt svara att paverka i det korta tidsperspek-
tivet. Som en foljd av detta skapar varuigare och logistikleverantérer sina resiliens-
strategier relativt oberoende av infrastrukturnivan. Strategier for nyttjande av alternativa
transportslag utvecklas med den befintliga infrastrukturen som ramverk. Detta i sin
tur gor att det ibland kan vara svart att utveckla en infrastruktur som kan forutse och
stodja resiliens pd de andra, dvre, nivéerna.

7.6 Avslutning

Detta kapitel har lyft fram behovet av att bittre forstd samspelet mellan nationell och
organisatorisk resiliens. Kapitlet har ocks initierat en diskussion om behovet av att
ha en systemsyn i samband med utformningen av ett resilient transportsystem pé en
nationell nivd. Dessa resonemang utgdr viktiga utgingspunkeer f6r BULTs fortsatta
forskning. Bland annat behéver hir mer utforliga konceptuella modeller utformas
som kan ge bittre vigledning for hur den ovan nimnda systemsynen kan integreras i
exempelvis processer som ror beslutsfattande. Det vore ocksa nskvirt med mer konkreta
empiriska exempel som lyfter fram de fordelar som en god systemsyn kan bidra med
pa ett mer praktiske plan. m
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8. Teknikutveckling

Erik Jenelius, Ingrid Johansson, Francisco ).
Marquez-Fernandez, Jean Ryan & Jacob Witzell

DET HAR KAPITLET TITTAR pa hur teknikutvecklingen kan komma att paverka resi-
liensen hos framtida transportsystem. Det inleds med en allmin diskussion kring
framtidsstudier och olika tillvigagingssitt, som ligger till grund for arbetet i BULT
och férhoppningsvis for fortsatta fordjupningar. Vi tar ddrefter avstamp i interna-
tionell vetenskaplig litteratur och offentliga dokument for att spinna upp nigra
tekniska utvecklingsomriden - energiférsorjning, digitalisering och automatise-
ring - som forvintas driva en transformation av transportsystemet de kommande
dren och decennierna. Vi reflekterar ver nagra sirskilt intressanta 6vergripande
konsekvenser av den pigaende teknikutvecklingen, som alla berér en 6kande grad
av komplexitet i transportsystemets planering och dirmed 4ven i krisberedskapen.

8.1 Framsyn kring transportteknik

Transportsystemet har, si linge behov av transporter har funnits, alltid vilat pa
olika former av teknisk infrastruktur, till exempel vigar, rils, terminaler, flygplat-
ser, hamnar, fordon, signaler och skyltar. Blickar man nagra decennier bakét i tiden
dr det uppenbart att det har skett stora forindringar i vissa avseenden, till exempel
fordonens sikerhet och komfort, samt méjligheten att boka, betala och fa aktuell
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information om resor. Andra aspekter har varit mer bestaende, som vigtrafikens
beroende av férbrinningsmotorer och fossila drivmedel, och jirnvigens infrastrukeur.
Aven pa sidana omriden kan dock transportsystemet sta infor stora forindringar.

Teknikutveckling i transportsystemet 4r ett mycket komplext fenomen att
gora forutsigelser om. En anledning till det 4r det stora antalet aktorer som ir
inblandade och pé olika sitt driver teknikanvindningen it olika héll. Myndigheter
pa internationell (EU), nationell, regional och lokal niva har stor inverkan genom
olika former av styrmedel riktade mot konsumenter (privatpersoner, industri- och
handelsforetag) och producenter (fordonstillverkare, transport- och logistikforetag)
samt genom sina egna teknikupphandlingar. Teknikféretag bedriver innovation och
marknadsforing for att kunna erbjuda nya eller férbéttrade produkter och tjinster
eller 6ka fortjdnsten frin verksamheten. Konsumenter paverkar teknikutvecklingen
bide direkt och indirekt genom sina val, till exempel nir det giller bilinnehav och
typ av bil samt firdmedelsval (kollektivt, gang eller cykel). Konsumenter kan ocksa
paverka teknikutvecklingen (eller takten pd den) genom att stilla krav pé foretag
(till exempel genom att kriva nollutslipp vid varuleveranser).

Teknikutveckling 4r ocksd svar att férutsiga eftersom historiska data inte ger
oss mycket information om framtida innovationer. Ett klassiskt exempel pa en
”game changer” ir lanseringen av den f6rsta smarta telefonen som pa mycket kort
tid indrade ménniskors sitt att ta in och dela information, vilket fitt lingtgdende
effekter inte minst i transportsystemet. Ett dldre exempel dr den snabba 6vergingen
fran histdragna vagnar till bilar i borjan av 1900-talet. Dessa utvecklingar var svira
att forutse enbart genom tillbakablickar.

Det har dessutom historiske sett funnits ett starkt samband mellan innovationer
i transportsystemet och transportsystemets utveckling 4 ena sidan och brinslekillor
och energif6rsorjning 4 andra sidan. Sddana samband har funnits mellan utvecklingen
av angmaskinen och kol, utvecklingen av férbrinningsmotorn och olja samt
mellan utvecklingen av mikrodatorn — som i sin tur har tilldtic automatisering
och digitalisering — och elektrifiering och elforsorjning (Kander ez al., 2014).
Teknikutvecklingen har bidragit till transportméjligheter och minskade transaktions-
kostnader som har underbyggt den ekonomiska och samhilleliga utveckling vi har
sett sedan borjan av den industriella revolutionen (till exempel Berger & Enflo,
2017). Den teknikutveckling som ir i fokus i nulidget — savil i vart arbetspaket i
BULT som i samhallet i stort — handlar om innovationer som férknippas med IKT
i samklang med en hdg grad av elektrifiering.

I manga aspekter av livet och samhillet kan en tydligare bild av framtiden
(sa mycket information som mojligt) innebira en férdel nir beslut ska fattas.
Konsekvenserna av ett visst beslut 4r i vissa fall obetydliga, men i andra fall livsav-
gorande. Det dr ddrfor inte konstigt att ett ordkneligt antal metoder for prediktering,
prognoser och framtidsstudier har utvecklats genom aren.
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En viktig del av framtidsstudier och beslutsfattande om framtiden handlar
om hur man kommunicerar och hanterar osikerhet. Ett sitt att klassificera olika
principer for att modellera framtiden kommer fran Maier ez al. (2016), anpassat av
Wikman-Swan (2016) i Figur 8-1. Principen forvintad framtid ir en deterministisk
beskrivning som bygger pd en bista gissning om hur framtiden kommer att utveckla
sig. Kvantifierbart osiiker framtid beskriver utvecklingen som en sannolikhets-
fordelning 6ver en avgrinsad mingd majliga men osikra utfall. Principen Multipla
troliga framtider bestir av flera olika framtidsscenarier beroende pi utvecklingen
av olika processer. De tva senare principerna kan ocksi kombineras (Figur 8-1(d)).

Prognoser som gors inom ldngsiktig transportinfrastrukturplanering (se kapitel
4 Styrning och planering av transportinfrastruktur), ir ofta av typen forvintad framtid.
Modellverktyget Sampers?, till exempel, som anvinds for att gora prognoser kring
resandet 10-30 ar i framtiden (antal resor, geografisk férdelning, val av firdmedel och

a) b)

System-
tillstand

c) d)

System- | --"~ >
tillstand | ~~~<_ >
nutid framtid nutid framtid

Figur 8-1: Principer for att beskriva osdkerheter: (a) forvantad framtid; (b) kvantifierbart oséker framtid; (c)
multipla troliga framtider; (d) kombination av multipla framtider och kvantifierbart osdker framtid. Anpassad
fran Maier et al. (2016) av Wijkman-Swan (2016).

1 Sampers-modellsystemet har tagits fram samt 4gs och férvaltas av Trafikverket. For mer information
se: heeps://bransch.trafikverket.se/tjanster/system-och-verktyg/Prognos--och-analysverktyg/Sampers/
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rutt), ger ett deterministiskt svar utifrin indata och parametrar. Kinslighetsanalyser
kan goras genom att variera indata eller parametrar och jimféra resultaten, men
hur dessa anvinds i beslutsfattandet ér inte entydigt.

En vanlig princip f6r prognoser ir att pa ett eller annat sitt projicera historiska
trender framat i tiden. Det finns ett brett spann av tillvigagingssitt, fran enkla
linjira modeller (utvecklingen fortsitter i samma takt och riktning som hittills)
till nya, avancerade Al-metoder. Alla dessa metoder bygger dock pa antagandet att
forutsigelser om framtiden kan goras utifrin en historisk utveckling.

Aven om det ir svirt eller omajligt att ge precisa forutsigelser om transport-
systemets teknikutveckling pa ling sikt kan det vara mojligt att uppna en viss
framsynthet genom att identifiera innovationer och trender pé ett heltickande,
systematiskt och héllbart sitt. European Environment Agency (2023) framfor tre
viktiga principer for framtidsstudier. Den forsta principen handlar om att inte se
framtiden som singulir och linjir, utan som en 6ppen kon av mojliga framtider
(bestiende av bade hot och méjligheter). "Framtidskonen” (som paminner om Figur
8-1 (b)-(d)) skapar utrymme att forestilla sig alternativa framtider och olika stigar
som leder fram till den ena eller den andra. For att kunna staka ut varje vig ar det
viktigt att kombinera olika aktorers perspektiv och utmana varandras uppfattningar.

Den andra principen handlar om att framtiden inte dr skriven utan gar att
paverka genom vira sammanlagda handlingar. Framtidsstudier handlar dirmed
om att utforska och kartldgga snarare dn att prediktera. Syftet med dessa studier
dr att ldra oss hantera osikerhet och komplexitet och kunna hantera férindringar
proaktivt istillet for reaktivt.

Den tredje principen handlar om att forsta och dvervinna olika typer av fordomar
(bias) som paverkar minskligt tinkande. Nagra exempel pa bias som paverkar framtids-
studier dr

1. Bekriftelsebias (confirmation bias), tendensen att i forsta hand hitta och
lita pd information som bekriftar vara befintliga uppfattningar.

2. Efterklokhetsbias (hindsight bias), tendensen att 6verskatta mojligheten att
forutse en hindelse efter att den har intriffat.

3. Forankringsbias (anchoring bias), tendensen att bli alltfér paverkad av de
forsta data som vi hittar. Det minskar chansen att hitta svaga signaler.

4. Tuvetydighetseffektbias (ambiguity effect bias), tendensen att foredra ett
alternativ dir utfallet ir kint framfor ett alternativ dir utfallet ir okint.

Det minskar vér forméaga att forestilla oss nya saker (European Environment
Agency, 2023).
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Minga olika metoder har utvecklats for att fors6ka 6vervinna en eller flera av dessa
biaser i framtidsstudier. Popper (2008) har sammanstillt 36 olika framsynsmetoder,
varav 19 kvalitativa, 8 kvantitativa och 9 semikvantitativa verktyg, se Tabell 8-1.

Tabell 8-1: Framsynsverktyg identifierade av Popper (2008), sammanstéllda av National Academies of Sciences,

Engineering, and Medicine (2020).

Kvalitativa framsynsverktyg  Kvantitativa Semikvantitativa
framsynsverktyg framsynsverktyg
Backcasting Agentbaserad modellering Korseffekt/strukturanalys
Brainstorming Benchmarking Delfi-metoden
Medborgarpaneler Indikatorer Nyckelteknologier
Konferenser/workshops Bibliometri Multikriterieanalys
Essd/scenarioskrivande Patentanalys Enk&tundersokning/rostning
Expertpaneler Tidsserieanalys Kvantitativa scenarion/

korseffektsystem och matriser

Geniprognoser Ekonometri Roadmapping
Litteraturstudier Simuleringsmodeller Aktoranalys
Morfologisk analys Blanda ekonometri,

simuleringsmodeller och
kvalitativa metoder

Relevanstrad/logiska diagram

Rollspel/seridsa spel

Horisontspaning

Scenario-workshops

Science fictioning

Simuleringsspel

Enkater
SWOT-analys

Svaga signaler/wild cards

En strategi som vi tror limpar sig vil for framtidsstudier om teknikutveckling 4r
horisontspaning (horizon scanning), en systematisk granskning av informations-
killor for att uppticka tidiga tecken pé viktiga skeenden. Horisontspaning har
anvints en lingre tid for att stodja finans-, policy-, process- och forskningsplanering
inom olika sektorer. Tillvigagingssittet bestir i allminhet av signaldetektion,
filtrering, prioritering, utvirdering och spridning (Hines ez /., 2019). Vi tar oss
inte an en fullstindig horisontspaning i detta kapitel, men ser en stor potential for
att tillimpa metoden i efterf6ljande studier.
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8.2 Resiliens i framtida teknik

For att utvirdera resiliens i framtida transportsystem méste man forst identifiera vilka
tekniska 18sningar som kommer att finnas. Om man utgér frin dagens situation
och forsoker projicera nuvarande trender och férutsigbar teknikutveckling (utan
drastiska férindringar i till exempel fordonsflottans sammansittning, trafikménster
eller disruptiva nya tekniker) kan man identifiera ett antal scenarier med rimlig
sannolikhet, som illustrerat i Figur 8-1. Flera av de trender som diskuterades i kapitel
6 Nuligesbeskrivning av godstransportsystemet i Sverige med fokus pa godstransporter
ir relevanta dven for andra delar av transportsystemet, inte minst omstéillningen till
fossilfrihet, automatisering och digitalisering. Starka driftkrafter bakom dessa trender,
sirskilt under fredstid, 4r behovet att minska koldioxidutslipp fran transportsektorn,
att effektivisera transporter (det vill siga utfora transportarbete snabbare, med mindre
resurs- och energiférbrukning) och att 6ka sikerhet i trafiken. Det kan ddremot
finnas andra driftkrafter som styr transportsystemutveckling i andra riktningar, vid
till exempel ett forandrat geopolitiske lage.

De kommande tio till tjugo dren kommer merparten av vigtransporterna
att vara elektrifierade med ganska hog sannolikhet (IEA, 2024). Detta innebir
att vigtransporter blir beroende av elproduktion och elndtsinfrastruktur samt en
fungerande laddinfrastrukeur. Vissa transporter, sirskilt de som dr mycket tunga och
kor langa avstind, blir svara att elektrifiera och kommer att behéva kéras med bio-
brinsle eller elektrobrinsle (electrofuels eller e-fuels pa engelska, syntetiska brinslen
som tillverkas av koldioxid och vite med hjilp av el) som kan utnyttja dagens
tankinfrastruktur dven om det kan finnas problem med kostnad och utbud. Ett
alternativ ir vitgas, som kriver en del ny infrastruktur, men kan dra nytta av 6verskott
pé fornybar el och hjilpa till att balansera elnitet vid 6verproduktion av fornybar
energi. Eftersom elenergi behovs for alla dessa alternativ vid sidan av biobrinsle blir
kopplingen mellan transport- och energisystemen mycket mer komplex i en nollut-
slappsframtid (Yeh ez al., 2024).

Vigfordonen forvintas ocksd vara mycket mer uppkopplade och automatiserade
— ocksd detta med hog sannolikhet — eftersom detta bidrar till hégre transport-
effektivitet och sikerhet (Ha e# 4/, 2020). Det 4r didremot i nuliget osikert hur
mycket fordonen kommer att automatiseras, si paverkan av cyberattacker kan ha
olika konsekvenser beroende pd automatiseringsgrad och dirmed beroendet av
externa data.

Aven andra trafikslag in vigtransporter genomgir en omstillning for att minska
sina utslipp. El-hybridisering av sjofartyg dr inte ovanligt idag och kommer sannolike
att 6ka i popularitet i framtiden. I vissa fall, till exempel for relativt korta firjeresor,
kan fullt elektriska batteridrivna fartyg ersitta dagens dieseldrivna motparter, och
med snabbt fallande batteripriser kan till och med interregional containerfrakt
bli elektrifierad (Kersey e al., 2022). Flera exempel pa elektrifierade firjor finns
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redan idag i Norge, och mellan Helsingborg i Sverige och Helsinger i Danmark
(European Alternative Fuels Observatory, u.a.; ForSea Ferries, u.a.). Aterstiende
sjofartstransporter kan stillas om genom att anvinda biobrinsle eller vitgas, likt
tunga lastbilar. Sjofartyg foljer ocksd samma uppkoppling- och automatiserings-
trend som végfordon och forvintas gora sa dnnu mer i framtiden.

At elekerifiera flygtransporter ér en stor utmaning pa grund av dagens litium-
batteriers begrinsade energitithet. Anda finns det idag flera foretag sa vil i Sverige
som i utlandet som utvecklar hybrida och helt eldrivna flygplan, och mindre elflygplan
for tva passagerare anvinds redan inom pilotutbildning till exempel av Green Flight
Academy i Skellefted (Green Flight Academy, u.4.). I framtiden forvintas flygresor
upp till cirka 800 kilometer och 20-30 passagerare vara fullt elektrifierade och
vissa foretag planerar dven for upp till 100 passagerare. For lingre strickor eller
stora flygplan beh6vs det diremot andra alternativ sasom Sustainable Aviation Fuel
(SAF), som precis som biodiesel kan utnyttja den befintliga tankinfrastukturen. Ett
annat alternativ ir vitgas, men det innebir vissa sikerhetsrisker samtidigt som den
overgripande energiverkningsgraden blir simre. Flygplan 4r redan idag mycket mer
uppkopplade och automatiserade 4n bade vigfordon och sjofartyg, och de kommer
att fortsitta i den rikeningen.

Elektrifiering innebir att en stark koppling skapas mellan tvd system som i stor
utstrickning har utvecklats oberoende av varandra i hundra ar. Effektiv laddning av
elektriska fordon kraver att man forser dem med den mingd energi de behover, nir
och var de behéver den. Ibland har man storre flexibilitet att anpassa laddeffekt och
laddtid, men ibland vill man ladda sa snabbt som méjligt. For att detta ska fungera
behéver man sikerstilla att det finns tillrickligt med energi, att energin kan over-
foras fran produktionsstillet till laddplatsen (det vill siga att det finns ett fungerande
elnit), att det finns laddutrustning som kan anpassa strém- och spanningsnivier
enligt fordonsbehov, och att det ar méjligt for fordonsigare att betala for den energi
som har laddats i fordonet.

Jimfort med det mer traditionella fossilbaserade transportsystemet, r det fler
steg som maste fungera, och som kan attackeras om nagon vill stora transporterna.
Orsaken till det dr svarighet med att lagra elenergi jaimfért med att lagra flytande
fossila brinslen. Diremot kan detta kompenseras genom att installera distribuerad
elgeneration i kombination med lokallagring (dven om det ir i betydlig mindre skala
dn med fossila brinslen) i vissa punkter av elnitet, som gor att ett visst omrade kan
kopplas av fran elndtet och vara sjilvforsorjande (microgrids). Dessutom kan elbilar
haen roll i elndtet i framtiden, om de kan anvinda den energi som finns lagrad i sina
batterier for att leverera stodtjdnster till elbolagen. Pa sa sitt blir systemet betydligt
mer resilient.

Med denna nya koppling kan transportsystemet paverkas genom att sirbar-
heter i andra system exploateras. Elnitets infrastruktur kan saboteras direkt, men
dven cyberattacker kan anvindas for att till exempel 6verbelasta elndtet och minska
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laddkapaciteten. It-systemet som mojliggor fordons identifierings- och betalnings-
processer kan ocksa attackeras. Resiliens kan hir uppnis pa tva sitt: antingen genom
att ha tillrackligt med hemma- eller depaladdning, vilket gor systemet mer resilient
mot attacker pa offentlig laddinfrastrukeur, eller genom att planera offentlig laddin-
frastruketur sd att den blir robust mot olika pafrestningar och attacker. Med tillrickligt
stora batterier och tillgng till hemma- och depaladdinfrastruktur minimeras det
beroende av publikladdning. Dessutom, geografisk placering av laddstationer, att
de dr uppkopplade till elnitet i olika punkter, samlokalisering av laddstationer med
bade lokal elproduktion och lagring i sin egen mikrogrid och rutiner for att prioritera
olika transporter i krissituationer dr da viktiga aspekeer.

Vitgas liknar fossila brinslen i avseendet att det gar att lagra stora méngder energi
under lingre perioder. Ddremot krivs en ny infrastrukeur f6r produktion, transport,
lagring och distribution av vitgas, vilket medf6r nya sirbarheter. Samlokalisering av
vitgasproduktion och konsumtion (till exempel i hamnar) 4r ett sitt 6ka resiliensen.
I omraden dir elpriset varierar kraftigt pa grund av hog andel fornybara energi-
killor kan vitgas anvindas for att balansera elnitet vid Gverskott, och producera
vitgas med mycket billig el. Daremot 4r det svart att fa gronvitgas producerad till
en konkurrenskraftig pris i omraden utan dverskott av fornybar elproduktion; i dessa
fall 4r det mer ekonomiskt fordelaktigt att producera vitgasen dir det finns billig
el och transportera den dit den behovs (Ortiz Cebolla ez a/., 2022). Sammantaget
innebir detta att gronvitgaspriset dr mycket beroende av elpriset.

Nir korning blir mer automatiserad, behdver fordonen information for att
tolka omgivningen pd ritt sitt. Detta gérs med hjilp av extra sensorer installerade
i fordonen, men ocksd genom kommunikation med bade infrastruktur och andra
fordon. Sikerhetsbrister i fordonens kommunikationskanaler kan utnyttjas for att
attackera olika kritiska system i fordonen, till exempel drivsystem, styrning, bromsning
och batterihantering. Det finns minga publicerade studier som analyserar olika typer
av cyberattacker och foreslar metoder f6r att 6ka transportsystemets resiliens, till
exempel robusta distribuerade algoritmer och krypteringsmetoder.

8.3 Cybersakerhet som en del av
transportsystemets resiliens

ENISA (2023) redovisar utvecklingen av cyberattacker och cyberhot mot transport-
systemet under perioden januari 2021-oktober 2022. Redovisningen bygger pa en
analys av cyberattacker som var riktade mot olika aktdrer inom olika delar av transport-
systemet (flyg, sjofart, jirnvig och vigtransporter) under perioden. De frimsta hoten
som har identifierats i rapporten dr ransomware-attacker (38 procent), datarelate-
rade hot (30 procent), skadlig programvara (17 procent), denial-of-service (DoS),
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distribuerad denial-of-service (DDoS) och ransom denial-of-service (RDoS)-attacker
(16 procent), nitfiske (10 procent), samt attacker i leveranskedjan (10 procent).
Rapporten identifierar tre olika sorters aktérer som bedoms vara mest
framtridande inom omradet: (1) statligt stddda aktorer, (2) cyberkriminella och
(3) en grupp som kallas for "hacktivister’.
Ett antal trender som bedéms fortsitta har identifierats i rapporten. Négra
exempel ir foljande:

1.

Ransomware-attacker blev det framtridande hotet mot transportsyste-
met under 2022.

Ransomware-attacker har okat stadigt och transportsektorn har drabbats
pa samma sitt som andra sektorer.

Cyberkriminella dr ansvariga for majoriteten av attackerna mot trans-
portsektorn (54 procent).

Hotaktorer kommer med stor sannolikhet att i storre utstrickning utféra
ransomware-attacker med andra motiv 4n monetira.

Cyberattacker av "hacktivistisk” karaktir riktade mot transportsektorn
kommer sannolikt att fortsitta forekomma.

Den 6kande andelen DDoS-attacker mot transportsektorn kommer san-
nolikt att kvarsta.

Huvudmalen for DDoS-attacker frin hacktivister ar flygplatser, jirnvigar
och transportmyndigheter i Europa.

Majoriteten av attackerna mot transportsektorn ér inriktad pa it-system.

Ransomware-grupper kommer sannolikt att inrikta sig pa och stora
OT-verksamheten inom &verskadlig framtid.

8.3.1 Cyber i litteraturstudien

Inom ramen for BULT-projektet har vi i detta arbetspaket granskat och sammanstille
den vetenskapliga litteraturen om transportsystemens motstandskraft mot attacker
som fokuserar pd de hot och méjligheter som uppstar genom ny och framtida teknik.
Oversynen syftade till att ticka alla former av transport, inklusive vig, jirnvig,
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kollektivtrafik, sjofart och luftfart. Sirskild hiansyn tas till omradena elektrifiering
och automatisering,.

Den bibliometriska analysen som genomf6rdes visar att det r forst under
de senaste dren som man har borjat uppmirksamma aspekter som ror resiliens.
Vigtransportsystemet, som frimst fokuserar pé sjilva fordonen och i viss utstrick-
ning pa trafikstyrning och enheter vid vigkanten, far klart mest uppmirksamhet.
Kina dominerar forskningsaktiviteten med 53 procent av artiklarna. foljt av ett antal
linder med 5 procent vardera. Kinas dominans ir betydligt storre 4n inom veten-
skap och teknik i allmédnhet, dir Kina star for 27 procent av alla publikationer, f5ljt
av USA med 14 procent.

Ett av resultaten fran litteraturundersokningen tyder pé att teknikutvecklingen
och ett 6kat beroende pd informations- och kommunikationsteknik (IKT) fér med
sig en Okad risk for cyberattacker. Cyberattacker anses kunna ske mot en rad olika
former av IKT som ligger bakom transportsystemet, sisom IKT i trafiklednings-
system som styr trafikfléden (Mercader och Haddad, 2021) och IKT som anvinds
av uppkopplade och/eller automatiserade fordon (Wang ez al., 2021). Tekniken
som ligger bakom automatiseringen och uppkopplingen har tillatit utvecklingen
samtidigt som den bedoms vara f6r begrinsad for att pa ete tillrickligt sikert sitt
tillhandahalla den ledning och kommunikation som krivs (Dibaei ez a/., 2020). Det
finns manga olika sdtt att attackera de olika delsystemen som stéttar uppkopplade
fordon (Kim et al., 2021).

En 6kad risk for cyberattacker innebir i sin tur en okad sarbarhet i transport-
systemet. I och med att samhillet 4r i hog grad beroende av ett fungerande trans-
portsystem blir det av yttersta vike att sikerheten bakom tekniken utvecklas och
tillimpas i takt med att tekniken sprids och anvinds i transportsystemet. Ett antal
olika sitt att forebygga och att snabbt detektera cyberattacker har utvecklats och
foreslagits i en rad olika studier (till exempel Kim ez a/., 2021). Olika sitt att dtergd
till normallége s fort som majligt efter en cyberattack har dessutom framforts i den
forskning som har undersokes (till exempel Mercader och Haddad, 2021).

Cyberattacker anses av vissa vara ndgot som samhillen kommer i storre utstrack-
ning att behdva handskas med i en néra framtid det vill siga att cyberattacker mot
transportsystemets olika delsystem inte bor betraktas som nigot som kan hinda
utan nidgot som kommer att hinda (se Kim ez al,, 2021). I termer av resiliens blir
det ddrfor viktigt att utdver det forebyggande arbetet med it-sikerhet dven planera
for scenarier dir ett eller flera (del)system drabbas av cyberattacker.
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8.4 Teknikutveckling och risker enligt Trafikverket

Trafikverket publicerar regelbundet dokument och rapporter om transportsystemet
dir framtida teknikutveckling samt olika aspekter av beredskapsfrigor, hot, risker
och sarbarheter tas upp. I dessa dokument framtrider en bild av vad Trafikverket
har identifierat som relevanta aspekter for transportsystemets utveckling i relation
till beredskap. Detta avsnitt presenterar en summarisk genomgang av vad som om-
namns i dokumenten Trender i transportsystemet — Traftkverkets omvirldsanalys 2022
(Hérrskog et al., 2022), Firdplan — digitaliserat vigtransportsystem, version dar 2022
och version dr 2024 (Trafikverket, 2022b, 2024a), Inrikimingsunderlag infor transport-
infrastrukturplaneringen for perioden 2022-2033 och 2022-2037 (Trafikverket, 2020)
samt Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022-2033 (Trafikverket,
2021), kopplat till teknik, hot och sirbarheter.

8.4.1 Trender i transportsystemet

I Trender i transportsystemet — Trafikverkets omvirldsanalys 2022 redogérs for ett
par 6vergripande “megatrender” pé global nivé, trender i transportsystemet samt
trender i den offentliga férvaltningen som forvintas inverka pa transportsystemets
utveckling (Harrskog ez al, 2022). Dokumentet nimner ett antal specifika
teknikomraden och tekniker, samt omvirldsfragor och faktorer som kan paverka
transportsystemet och dess beredskap.

Vad giller teknikutveckling omnimner dokumentet en allmint forvintad
utveckling av nya fordon och farkoster, tyngre och lingre transporter, godspoddar,
uppkopplade fordon och sjilvkérande fordon, geofencing samt nya luftfarkoster
som dronare. P4 drivmedelssidan ndmns vitgas, elektrobrinslen, batterier och olika
aspekter av elektrifiering, till exempel laddinfrastrukeur, batteribyte, elvigar, batte-
riflyg och olika litta/tunga fordonstyper. Inom teknikutvecklingen pé sjofarts- och
hamnomradet nimndes fartygsbrinslen som LNG (flytande naturgas), (lin)elfirjor,
digitaliserade och automatiserade fartyg samt effektivare hamnfloden. Rérande jirn-
vdgen nimns det nya signalsystemet ERTMS, digitala automatkoppel (DAC) samt
system for att ha koll pa sista vagnens position och sikerstilla att hela taget ir med
(TIMS).

Teknikutvecklingen vintas enligt Harrskog ez al. (2022) ge foljdkonsekvenser for
transportsystemets funktion och beredskap. En anledning till det 4r att utvecklingen
innebir att transportsystemet knyts allt nirmare energisektorn vilket ger konsekvenser
for elnitet och elproduktionen samt ett 6kat elberoende. Utvecklingen vicker dven
fragor om ravarutillging, till exempel av de jordartsmetaller som behévs for batteri-
tillverkning. Vidare uppfattas en 6kad risk for cyberattacker mot fordonsteknologier
och infrastruktur samt en risk for monoberoenden av en viss teknik eller leverantor.
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Nir det giller utvecklingen specifike kring digitalisering forvintas denna leda
till nya tjinster och ny infrastruktur som erbjuder nya méjligheter. Okad dator-
kapacitet och méjligheter att samla in, dela och analysera data mojliggor beslutsstod
med artificiell intelligens (AI), men vicker dven frigor om datautbyte mellan olika
aktorer samt om datainsamling och integritet. Utvecklingen av mobiltelefoni och
5G-nitet mojliggdr kortare svarstider och 6kad kapacitet men kan enligt rapporten
ocksd leda till en 6kad digital klyfta, till exempel f6r landsbygdsomraden som saknar
tickning. Vidare nimner Harrskog e# /. (2022) smart mobilitet och mobilitets-
16sningar samt behovet av standardisering och gemensamma funktionella krav
over landsgrinser.

Vissa effekter av utvecklingen har direkt paverkan pa vig- och jirnvigsinfra-
strukturen. Infrastruktur och trafikmiljo behover enligt Harrskog er al. (2022)
anpassas for automatiserade fordon. Aven maskinlisbar (standardiserad) data om
infrastruktur, trafikregler och dylikt behéver tillhandahéllas for att stotta sjélvkérande
fordon. Ett 6kat underhéllsbehov forutses ocksa, for att méta klimatforindringarna,
for att mojliggora lingre och tyngre fordon men ocksé for att den tekniska livslingden
dr uppnadd. For underhéllet blir det visentligt att framover prioritera viktiga strék.

I omvirldsanalysen nimns dven méjliga effekter pé rese- och transportbeteenden
som en folj av teknikutveckling, digitalisering och andra omvirldsférindringar.
Distansarbete har oklara effekter pé framtidens resande men kan méjligen leda till
okad lokal service. Samtidigt innebér e-handeln konsekvenser for fysiska butiker
och dirmed lokaliseringsménster och tillginglighet, samt stiller krav pa snabba eller
omedelbara leveranser, vilket kan vara sirskilt utmanande utifrin ett hallbarhets-
perspektiv. En omlokalisering av industriproduktion och aterindustrialisering dr
en mojlig forindring, liksom samlastning och samordnande transporter, vilket
kan underlittas av digitala stodverktyg for logistik och planering. Utvecklingen f6r
delningsekonomin kan fi ett bakslag, men en fortsatt tillvixt i bil- och fordonsdelning
vintas. Vidare nimns digitalt utanforskap som en faktor samt att antalet A-traktorer
okar.

Analysen nimner dven andra omvirldsfaktorer av betydelse for transport-
systemets resiliens och beredskap. Allmint papekas vikten av resiliens, specifike
knutet till h6jd beredskap for ovintade hindelser och omvirldsforindringar. Det
finns ett behov av att rusta transportsystemet for att klara hog belastning och ovintade
hindelser, dir hojd beredskap och krig utgér den yttersta pafrestningen. Handelser
att ha beredskap for, utover geopolitiska spanningar och krig, kan vara pandemier
och deras foljdeffekter, klimatforindringar inklusive anpassningsbehov och resiliens,
naturresurser (energikillor, material, m.m.) som (internationellt) patrycknings-
medel, cyberangrepp samt organiserad brottslighet och annan kriminalitet savil i
den fysiska virlden som online. Ett fragmenterat ansvar mellan offentliga och privata
aktorer i planering, byggnation och drift av infrastruktur, i kombination med 6kad
digitalisering leder till 6kad risk for cyberattacker och sabotage. Icke-statliga foretag
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som geopolitiska aktorer samt fretagsspioneri nimns ocksé. Vidare kan transport-
systemet behdva hantera nya krav frin EU och Nato.

I rapporten nimns dven nagra vergripande forutsittningar att beakta framéver.
Till att borja med ér det svart att beddma tempot i utvecklingen, bade i den dvergripande
utvecklingen och i utvecklingen av specifika frigor eller omriden. Forindringar kan
ocksd ske parallellt i olika tidsperspektiv och i olika skala. En annan observation ir
att en dimpad okningstakt i savil trafik- som godsmingder kan konstateras under
senare decennier. Man kan friga sig om det ror sig om en frikoppling av transport-
mingder fran den ekonomiska utvecklingen? En tredje observation ar att tillginglighet
kan stirkas och uppritthallas i andra former 4n genom mobilitet. Rumslig nirhet
och digitala [6sningar kan utgéra substitut och komplement till mobilitet. Slutligen
nimns kompetensforsorjning som ett vixande problem.

8.4.2 Fardplan - digitaliserat vagtransportsystem

Firdplan — digitaliserar vigtransportsystem, version dr 2022 beskriver sju kluster,
eller insatsomriden, dir Trafikverket tillsammans med andra offentliga och privata
aktorer kan dra nytta av digitala 16sningar for att utveckla savil transportsystemets
funktionssitt generellt som Trafikverkets dagliga operativa verksamhet (Trafikverket,
2022b). De sju klustren stricker sig fran analys och planering i tidiga skeden, via
datainsamling och analys f6r byggnation, drift och underhdll, till utvecklingen av
forarstod, nya mobilitetslosningar (sisom Mobility as a Service, Maa$), trafik-
ledning och geofencing samt digitalt understodda trimningsitgirder. Nedan listas
de sju insatsomraden, som ger en indikation om vilka teknikomraden och tinkta
appliceringsomraden klustren ber6r. Notera att firdplanen begrinsas till vigtrafik-
omradet.

1. Vigtrafikledning

2. Multimodala resor och transporter

3. Anliggningens tillstaind

4. Datadrivet planeringsunderlag

5. Uppkoppling, geostaket och avancerade forarstodssystem
6. Digitaliserat underhall och byggande av viginfrastruktur

7. Digitala trimningsatgirder.
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Den senaste uppdateringen dr Firdplan — digitaliserat vigtransportsystem, version dr
2024 (Trahkverket, 2024a). Den firdplanen behandlar delvis samma fragor som ver-
sion ar 2022 men strukturerar det pa ett annat sitt. Fyra fokusomriden lyfts fram:

1. Fysisk viginfrastrukeur

2. Uppkoppling och kommunikationskanaler
3. Former for datautbyte

4. Data- och informationsmingder.

Baserat pa dessa fokusomraden och pa en beskrivning av transportsystemets digitala
utveckling presenteras sedan 30 tillimpningar av digitalisering, var och en med en
beskrivning av ett problem eller behov och hur digitalisering kan bidra till dess
16sning. Dessa tillimpningar ir indelade i kategorierna:

1. Resurseffektiv planering med digitalisering
2. Uppkopplat vigunderhall
3. Effektiva, sikra och hallbara entreprenader

4. Framtidens vigtrafikledning.

8.4.3 Inriktningsunderlaget 2022-2037

I Inriktningsunderlag infor transportinfrastrukturplaneringen for perioden 2022-2033
och 2022-2037 beskrivs, pd ett dvergripande plan, utmaningar och behov kopplat till
totalforsvarsberedskapen (Trafikverket, 2020). Dokumentet ar mindre konkret och
precist dn Trender i transportsystemet (Harrskog et al., 2022) respektive Firdplan —
digitaliserat viigtransportsystem (Trafikverket, 2022b), vilket dr naturligt med tanke pa
dokumentets huvudsakliga syfte: att dvergripande beskriva aktuellt tillstand, brister och
behov for investeringar, drift och underhll i den nationella transportinfrastrukeuren.
Det bér noteras att efter att denna studie genomférdes har Trafikverket publicerat ett
uppdaterat underlag f6r perioden 2026-2037 (Trafikverket, 2024).

Av relevans for teknikutveckling och beredskap nimner Trafikverket (2020)
att underhallsbehovet 6kar framover och att vidmakthallande 4r hog prioriterat av
Trafikverket. Aven mer komplicerade tekniska system och anliggningar, till exempel
vigar och tunnlar med omfattande ventilations- och sikerhetssystem, trafikledning
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och trafikévervakning, bidrar till okat drift- och underhéllsbehov. Ett stirkt under-
hall ar vikeige for att sikerstilla redundans vid kriser och stérningar. Aven forvaltning
av it-infrastrukeur, trafikplanering och trafikledning 4r del av detta 6kande drift- och
underhéllsbehov.

Det foreligger ocksa ett tydligt behov av stirke informationssikerhet, samhills-
sikerhet, robusthet och krisberedskap. Detta utgor en ny hogt prioriterad fragestill-
ning jaimfort med tidigare planomgangar. Ett mer uppkopplat transportsystem 6kar
kraven pi sikerhet och robusthet. Atgirdsplaneringen behover knytas nirmare frigor
om skydd, sikerhet, och krisberedskap. Myndigheten behéver successivt utveckla
grundliggande formégor pé totalférsvarsomradet. Behoven paverkar bade anliggningen
(transportinfrastrukturen) och forvaltningen (Trafikverkets organisation). Det 4r viktigt
med en systematisk och samlad ansats i arbetet framéver och det behovs sikerhets-
héjande dtgirder i den egna transportinfrastrukeuren.

Ny teknik behéver inforas utan att detta 6kar sarbarheten i transportsystemet. En
viktig fraga dr dd vilka funktioner i transportsystemet som ska tillitas vara beroende
av digital teknik. Vidare nimns att kompetensbrist dventyrar transportsektorns mal.

I dokumentet fors resonemang om vikten av att balansera inférandet av ny
teknik och att stirka totalférsvarsberedskapen. Exempelvis: “Fér att skapa balans
mellan digitaliseringens méjligheter och risker beh6ver utgangspunkten vara funktion
med ritt sikerhet. Det innebir att transportsystemets formaga behover definieras for
olika samhillstillstind och kriser.” (Trafikverket, 2020). Vidare anges att risk- och
sirbarhetsanalyser av system och utveckling av skyddsmekanismer, inklusive processer
och rutiner, okar i betydelse i takt med att digitaliseringen fortskrider. Cybersakerhet
dr avgorande.

Dokumentet hinvisar till Trafikverkets uppdrag for totalforsvarsberedskap, som
handlar om att Trafikverket “uppnar, befister och vidmakthéller den krigsduglighet
som krivs for att transporter ska kunna uppritthallas under hojd beredskap och krig,
i tillrdcklig omfattning for att uppritthalla befolkningens liv och hilsa samt stodja
Forsvarsmakten vid ett vipnat angrepp. I detta lige r Trafikverkets uppdrag att:

1. uppritthalla en si lingt som méjligt fungerande vig- och jirnvigs-
infrastruktur och kunna aterstilla transportinfrastrukeur i brukbart skick

2. uppritthilla en fungerande trafikledning och trafikinformation anpassad
for storda forhillanden om 4n med begrinsad kapacitet

3. samverka med prioriterade aktorer i syfte att sikerstilla samhillsviktiga
transporter

4. kunna utéva ledning under kraftigt stérda forhallanden.” (Trafikverket,
2020).
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8.4.4 Nationella planen 2022-2033

I dokumentet Forslag till nationell plan for transportinfrastrukturen 2022-2033
(Trafikverket, 2021), som regeringen senare med vissa dndringar faststillde, beror
Trafikverket fragor om ny teknik och totalf6rsvarsberedskap forhéllandevis sparsamt.
Aspekter som nimns ror bland annat att medel for vidmakthéllande, det vill siga drift
och underhall, 6kar men att statusen pa vignitet dnda fortsitter att forsimras och
didrmed ocks robustheten. Vad giller jirnvigen si ir det en langsammare utbyggnads-
takt for signalsystemet ERTMS i4n vad som bedoms vara tekniskt optimalt. ERTMS
utgdr dock dndd den enskilt storsta underhéllssatsningen pa jarnvigen. Vidare nimns
att det 4r vikeigt att framover nyttja datamingder i planering och underhill, samt att
elektrifiering ett stort insatsomrade framover. For lagtrafikerade jarnvigar ses ocksa en
forsimrad status, men med en dterhdmtning av underhallsskulden pa fyra utpekade
trafikfloden.

Parallellt med arbetet med planen besvarar Trafikverket ett regeringsuppdrag om
hur myndigheten forstirker sin totalfdrsvarsformaga, vilket dven ér en delférklaring
till att temat inte ges s stort genomslag i planforslaget.

Planforslaget nimner teknikutveckling i form av bland annat digitalisering,
uppkoppling av fordon och infrastruktur, férbittrad anliggningsinformation och
beslutsstdd, trafikinformation och trafikledning, nya och utvecklade transporttjinster
samt effektivare byggnation, drift och underhall.

Vissa risker med informationsdelning nimns, exempelvis att det kan inverka
negativt pa resiliens. Planen betonar vikten av forskning om cybersikerhet och samhills-
beredskap.

Rérande civil beredskap skrivs specifike:

Civil beredskap ér i ett uppbyggnadsskede utifran riklinjer i totalfrsvarspropositionen (prop.
2020/21:30). Den verksamhet kopplad till krisberedskap och héjd beredskap som ir relaterad
till vidmakthallande av vig omfattar atgirder for 1,4 miljarder kronor f6r planperiosden. I
detta innefattas bland annat férstirkning av informationssikerhet, bemanning av beredskaps-
verksamheten, beredskaps- och kontinuitetsplanering, fysisk sikerhet, utbildning och évning
samt beredskapsmaterial. (Trafikverket, 2021).

Trafikverket bedomer behovet av dtgirder for civil beredskap som betydligt storre
4n vad som kan rymmas i planforslaget. Trafikverket f6r en kontinuerlig dialog med
Forsvarsmakten om behov av specifika dtgirder.

Trafikanalys har latit utféra en analys av hur krisberedskap hanteras i Trafikverkets
planférslag. Utredaren konstaterar att: "Fragorna behandlas i den nationella planen
endast pd en 6vergripande niva, strategisk nivd och relateras da frimst till formégan
vidmakthallande. Nagra omraden och projekt pekas ut pa en 6vergripande nivé
men det redovisas inte hur olika atgirder och planer kopplas till verksamheten i sin
helhet. Den nationella planen borde ha ett eget avsnitt som sammanhallet redovisar
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krisberedskapsfragorna. [...] Krisberedskap och dessa atgirder bor tydligare kopplas
till den nationella planen vid kommande revideringar av planen. D4 verksamheten 4r
i ett uppbyggnadsskede ska det bevakas att mal formuleras och att utveckling och pro-
gress sker. Detta ska bevakas vid granskning av en uppdaterad plan.” (MTO Sikerhet,
2022, s. 3).

8.4.5 Reflektioner

Under lisningen av dokumenten har ndgra vergripande konsekvenser av den pagaende
teknikutvecklingen framtritt som sirskilt intressanta. De beror alla en 6kande grad
av komplexitet i transportsystemets utveckling och planering och far till f6ljd att dven
krisberedskapen blir en mer komplex verksamhet. Dessa konsekvenser kan knytas till att:

B Infrastrukcuren blir 7 sig sjilv mer komplicerad, till exempel uppkopplad och
overvakad genom bland annat sensorer, utdkad trafikovervakning, och med behov
av att uppritthalla data och stod for sjilvkorande fordon, med mera).

B Beroenden till andra f6rsorjningssystem forstirks. Till exempel ett stirkt beroende
mellan transportsystemet och den momentana energiférsérjningen som foljd av
elektrifierade transporter; liksom till mobil- och datanitverk for trafikledning och
styrning av eventuella sjalvkorande fordon.

B Nya ochleller utikade siikerhetsrisker uppstar som foljd av teknikutveckling och
digitalisering, till exempel cyberhot mot uppkopplad infrastruktur och trafik-
ledning sivil som mot fordon. Dessa sikerhetsrisker kan forstirkas av en fragmen-
terad ansvarsuppdelning och successivt 6kade beroenden mellan offentliga och
privata aktorer i transportsystemets organisering.

B At forvalta det befintliga dr en vixande friga. Samtidigt som anspraken pa
nyinvesteringar ar hoga riskerar nuvarande otillrdckliga medel till underhall att
forsimra robustheten i savil vig- som jirnvigssystemet. Robustheten riskerar
ddrmed att utmanas samtidigt som ny teknik medf6r utmaningar for robustheten,
medan befintlig infrastrukeurs robusthet gradvis forsamras pa grund av bristande

underhéll och 6kad belastning,

De konsekvenser for krisberedskapen som féljer av teknikutveckling paverkas ddrmed i
hég utstrickning av de val som gors kring hur den fasta infrastrukturen i sig utvecklas,
hur system kopplas ihop och blir samverkande/samberoende, och hur transportsystemet
organiseras och vilka aktorsberoenden som uppstér. Fragan om teknikers inverkan pa
krisberedskap blir darmed ofrankomligen en friga om vigval kring hur teknikerna

implementeras OCh organiseras.
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8.5 Slutsatser

Teknikutveckling i transportsystemet drivs it olika héll av ett stort antal inblandade
aktorer. Historiska data ger oss inte mycket information om framtida innovatio-
ner. Framtiden bér dirfor ses som en 6ppen kon av méjliga framtider vilka gar att
péaverka, snarare dn som singulir och linjir. Framtidsstudier handlar om att utforska
och kartligga snarare 4n att prediktera. Syftet med dessa studier att lira oss hantera
osikerhet och komplexitet och kunna hantera forindringar proaktivt istillet for
reaktivt. Det hir kapitlet tar avstamp i teknikutveckling och konsekvenser som
lyfts fram i internationell vetenskaplig litteratur och offentliga dokument, men det
finns ett virde i att utforska dven mindre bekanta eller troliga framtidsscenarier.

Behoven av effektivisering, minskade koldioxidutslipp och 6kad sikerhet ar
starka drivkrafter bakom teknikutvecklingen i transportsystemet. Elektrifiering av
transporter innebir en sammankoppling av tvd system som skapar nya beroenden,
medan det traditionella beroendet av fossila brinslen minskar. Okad uppkoppling
och automation i fordon och infrastruktur 6ppnar ett spelrum f6r olika typer av
cyberattacker i syfte att stora systemet.

Det hir kapitlet har diskuterat tinkbara konsekvenser av teknikutvecklingen
for transportsystemets resiliens pa en overgripande niva. Vi konstaterar samtidigt
att manga aspekter av de tekniska systemen behéver analyseras pd en mer detaljerad
niva for att identifiera potentiella sirbarheter. Linkarna mellan elkraftsystemet och
transportsystemet som uppstir genom elektrifiering behover analyseras nirmare, ett
arbete som kommer inledas inom BULT. Ett annat relevant omrade for samhillets
beredskap som kommer att studeras dr den pagiende digitaliseringen av jirnvigen
(exempelvis genom signalsystemet ERTMS) och framtidens alltmer automatise-
rade tagtrafik. m
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9. Att beakta beredskapsperspektiv i
transportplaneringen

Karolina Isaksson & Linnea Eriksson

“-.\\. AW e

DEN SENASTE TIOARSPERIODEN HAR kinnetecknats av en kad medvetenhet inom
politiken, statsférvaltningen och samhillet i stort, om vikten av att beakta beredskaps-
hinsyn i planering och beslutsfattande pa transportomradet. Men att medvetenheten
har héjts, och tydligare ambitioner har formulerats, 4r ingen garant for hur genom-
forandet blir i praktiken. Det finns gott om exempel som visar att integrering av
“nya’ mélsittningar och perspektiv i befintliga planerings- och beslutssammanhang
kan méta olika typer av hinder och trégheter. Sirskilt utmanande kan det vara inom
omréden dir det redan finns manga mal att beakta, dir ridighet och mandat 4r spritt
mellan olika aktorer och beslutsnivier, eller dir det finns starkt etablerade arbetssitt
och perspektiv som gor att verksamheten ldtt fortsitter i samma hjulspar som forut.
Mot denna bakgrund kommer delar av forskningen i BULT-projektet att undersoka
hur det kan g3 dill, och vilka méjligheter och utmaningar som aktualiseras, nir
beredskapshinsyn ska integreras i processer och sammanhang som formar transport-
systemets langsiktiga utveckling.

I kapitlet ges en introduktion till nagra av de teoretiska perspektiv som inspirerar
denna del av forskningen i BULT. Dirtill presenteras resultat frin tidigare forskning
om olika typer av trogheter som priglar offentliga planerings- och beslutsprocesser pa
transportomrédet. Den tidigare forskningen som presenteras handlar inte specifikt om
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beredskapshinsyn, utan ror integrering av milj6-, klimat- och hallbarhetsperspektiv,
dir det idag finns ett relativt stort antal svenska studier gjorda. Aven om detta ir
fragor som skiljer sig fran det som star i fokus f6r BULT s menar vi att detta kan ge
relevanta perspektiv och infallsvinklar till den fortsatta forskningen i programmet.

9.1 En processuell och praktikinriktad forstaelse

BULT-projektets forskning om forutsittningar att integrera beredskapshinsyn i policy
och planering pé transportomridet inspireras av governanceteori och kritiska policy-
studier. Vi utgdr fran tidigare forskning som betonar att styrning och beslutsfattande
inte endast avgors inom formella offentliga forum f6r planering och beslutfattande.
For att forstd hur styrning och planering gér till i praktiken 4r det viktigt att 4ven
rikta fokus mot samspelet mellan offentliga och privata aktorer, och dirtill intressera
sig for bdde formella och mer informella férutsittningar som paverkar hur policy
formas och genomfors i praktiken (Hajer & Wagenaar, 2003). Det innebir att man
i forskningen behdver rora sig bort frin en syn pa styrning och beslutsfattande som
linjira och tekniskt-rationalistiska processer till en mer processuell och praktikinriktad
forstaelse. I detta ingar att forskningen, utéver att studera formella beslutssamman-
hang och styrning genom lagar och regler, ocksa behover rikta uppmirksamhet mot
olika typer av informella processer och faktorer, exempelvis relationer, organisations-
kultur, maktdynamik med mera (ibid., se dven Scott, 2013).

I den processuellt och praktiske inriktade forstaelsen av styrning och besluts-
fattande fésts ofta vikt vid forhandling, omf6rhandling, problemdefinitioners betydelse
samt olika typer av kontextuella faktorer. Statsvetarna Rayner och Howlett (2009,
s. 99) uttrycker det som att policyutveckling, beslutsfattande och implementering
alltid "baddas in i redan existerande sammanhang dir relikerna av tidigare initiativ
finns kvar i form av paradigm, institutioner, praktiker och etablerade aktorsnitverk.”
Detta synsitt ér relevant f6r BULT-projektet, dir beredskapsperspektiv nu (ater) ska
integreras i planerings- och besluts-sammanhang som i decennier har styrts utifrin
andra premisser och forstaelser. I linje med vad som har framhallits av Stead och Meijers
(2009) kan man forvinta sig att det kommer att uppstd mélkonflikter och motsi-
gelsefulla styrsignaler, och att det inte kommer finnas sdrskilt tydligt faststdllda mal
och principer for hur beredskapsfrigorna ska hanteras i praktiken, i alla de tinkbara
situationer som kan uppstd. I stéllet blir det en friga om praktiskt omdéme som
behover utdvas situationsanpassat av berorda myndigheter.

Det dr bland annat denna typ av situationer som vi férvintar oss att identifiera
och undersoka i det kommande forskningsarbetet i de delar av BULT som ror
integrering av beredskapshinsyn i policy och planering pa transportomridet.
Ambitionen ir att kartligga och analysera formella och informella institutionella
forutsittningar som villkorar hur beredskapsperspektiv utvecklas, etableras och
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integreras i transportplaneringens praktik. Planen ir att rikta fokus mot faktiska
skeenden i de formella och offentligt drivna strategiska planeringssammanhang som
formar planeringen av transportinfrastruktur. Uppmirksamhet kommer dven att
riktas mot olika typer av projekt och samverkansinitiativ som sker utanf6r ordinarie
planerings- och beslutssammanhang. Det kan exempelvis vara projekt och initiativ
som tas av privata logistikakedrer eller storre foretag, industrier, offentliga organisa-
tioner — eller av dessa aktdrer gemensamt.

9.2 Vad har uppmarksammats i tidigare forskning?

Det finns idag ingen omfattande forskning om integrering av beredskapshinsyn i
samtida offentlig transportpolicy och transportplanering. BULT-projektet férvintas
siledes bryta ny mark i dessa avseenden. Det finns dock en hel del tidigare forskning
som har rort processuppligg, arbetssitt och formella och informella institutionella
forutsittningar som priglar lingsiktiga nationell infrastrukturplanering samt 6vrig
policy och beslutsfattande pa transportomradet. Delar av denna tidigare forskning har
uppmirksammat olika typer av utmaningar kopplat till integrering av olika typer av
transportpolitiska mal och hansyn. I synnerhet handlar det om miljomal, klimatmal
och olika typer av sociala perspektiv pé transportsystemets utveckling. I detta avsnitt
presenteras nagra av huvuddragen frin denna tidigare forskning. Ambitionen 4r inte
att ge en heltickande bild, utan det som presenteras ir ett axplock fran de senare
fem-tio drens svenska policy- och planeringsforskning.

9.2.1 Transportplaneringens inneboende trogheter

Flera tidigare studier har uppmiarksammat styrningsutmaningar som f6ljer av att
nationell transportplanering kinnetecknas av en hog grad av troghet (Witzell, 2020,
Isaksson & Eriksson, 2021). Detta forklaras bland annat av hur processen med nationell
planering 4r upplagd, med planer som liggs fast var fjirde ar for varje kommande
12-arsperiod. Uppligget med 12-arsplaner som fornyas var fjirde ar forklaras bland
annat av en 6nskan att ha en stabil inriktning f6r hur transportinfrastrukcuren ska
utvecklas pa sikt. Detta ir alls inte konstigt med tanke pa att frigor om transport-
infrastruktur 4r en grundliggande forutsittning f6r samhillets funktion, skapar forut-
sittningar for annan samhillsplanering, och paverkar bade medborgare och foretag
bade direkt och indirekt. Det handlar dessutom om stora offentliga medel som
binds upp i méingiriga projekt och processer, vilket ytterligare accentuerar behovet
av langsiktiga processer och arbetssitt. Samtidigt skapar detta en typ av troghet som
ocksa kan vara ett problem eftersom det gor det svért att indra planeringens inriktning
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dven i situationer nir nya samhillsutmaningar aktualiseras, som kan behéva leda till
storre omtag och omprioriteringar.

Att processen for nationell plan gérs om varje mandatperiod innebir dock att det
kontinuerligt finns méjligheter att gora vissa omprioriteringar. Varje regering fattar
sina egna beslut om vilka dtgirder och investeringar som ska fi finansiering, vilket
de mangdriga turerna och omtagen kring en eventuell utbyggnad av hoghastighets-
jarnvig ir ett aktuellt exempel pd. Men i grunden rader 4ndi en hog grad av stabilitet
som bland annat grundas i att stora ekonomiska resurser binds upp i forvig. Nir
den senaste nationella planen skulle tas fram, det vill sdga planen for tidsperioden
2022-2033, och regeringen gav sitt direktiv till Trafikverket att ta fram ett underlag
var i stort sett hela den tinkta budgetramen redan intecknad av investeringar som
lag ”pa k&” sedan tidigare planperioder. Som uppmirksammats i tidigare studier
(Lundberg ez al., 2020, Lund ez al., 2020) ir det mycket ovanligt att investeringar
som har kommit med i den nationella planen tas bort, dven om forutsittningarna
for genomférande kan ha forandrats avsevirt och investeringarna dnnu ej 4r genom-
forda. Vanliga skil till att "lagt kort ligger” ar att beslut om enskilda objekt kan vara
forankrade i politiska forhandlingar eller andra typer av 6verenskommelser som
bed6ms svara att riva upp, eller att andringar och omtag anses kunna fa andra typer
av svaroverblickbara eller icke 6nskvirda konsekvenser.

9.2.2 Normer, perspektiv och arbetsmetoder som uppratthaller
etablerade inriktningar

Det finns ett flertal tidigare studier som uppmirksammar betydelsen av normer,
perspektiv och synsitt som genomsyrar dagens policy- och planeringssammanhang.
Mainga av dessa studier har handlat om transportplanering pd nationell nivd men det
finns dven analyser av regionala och lokala planerings- och beslutssammanhang.

En vanligt forekommande utgingspunkt i dessa analyser dr begreppet konventionell
transportplanering. Kinnetecken for denna planeringsinriktning ér att planer och
beslut pa transportomradet grundas i prognoser om stindigt 6kad trafiktillvixt, vilket
i sin tur motiverar stindigt nya satsningar pa utokad infrastrukturkapacitet. Fokus i
planeringen riktas vanligtvis mot teknisk infrastruktur, motoriserade transporter och
dtgarder som syftar till att minimera restid. Forhallningssattet har kommit att kallas
”predict and provide”, men gir dven under benimningen “the demand satisfaction
approach” (Owens, 1995; Banister, 2008; Curtis, 2020).

I tidigare forskning formuleras olika typer av kritik gentemot den konventionella
transportplaneringen, inte minst ur miljo- och héllbarhetsperspektiv. Trafikhistoriska
studier har uppmirksammat hur ett 6kat utbud av exempelvis viginfrastrukcur har
genererat en storre trafiktillvixt an vad som annars sannolikt hade blivit fallet, bland
annat genom mekanismer som inducerad trafik och utglesade bebyggelsestrukturer
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som forstirker privat bilanvindning (Gullberg 1990; Hagson, 2004; Lundin, 2008;
Lyons & Davidson, 2016).

Det finns dven mer samtida forskning som visar hur konventionella synsitt
fortsitter att genomsyra den langsiktiga transportplaneringen. I en licentiatavhandling
fran KTH (Norell Bergendahl, 2016) undersoktes de da ridande institutionella
forutsittningarna att bedriva planering for hallbart resande i Stockholmsregionen.
Studien, som utgick fran ett institutionellt teoretiskt perspektiv, visade att det, trots
en dvergripande samsyn om att 6vergripande hallbarhetsmil ska vara vigledande,
finns fortsatta utmaningar kopplat till att genomfora en sidan planeringsinriktning.
Nigra av orsakerna handlade om en avsaknad av samsyn bland planeringsorgani-
sationer om vad mél om hallbart resande konkret kan innebira i form av dtaganden
och prioriteringar, och att det dr politiskt kinsligt att planera for andra inriktningar
dn fortsatt hog bilanvindning.

Liknande utmaningar uppmirksammas i en analys av planering f6r hallbar
mobilitet i Stockholms stad och region under 2010-talet. Dir konstaterar Isaksson med
flera (2017) att transportpolicy och -planering genomsyras av parallella och motstridiga
logiker och ohanterade mdlkonflikter mellan, exempelvis, konventionella ansatser som
drivs av regionalekonomiska utvecklingsmdl, d ena sidan, och mer omstillningsinriktade
ansatser som grundas i hillbarhetspolitiska stillningstaganden, i andra sidan.

Liknande tendenser har pavisats inom nationell planering, dir forskning frin senare
ar har pévisat forekomsten av sniva och systemuppritthillande normer och synsitt
kopplat till klimat, hallbarhet, jimstilldhet och social rittvisa i nationell planering (se
till exempel Isaksson & Eriksson, 2021; Kronsell ez a/., 2016; Winter, 2021; Witzell,
2021). Andra studier har uppmirksammat dterkommande brister i fyrstegsprincipens
tillimpning, vilket innebir att potentialer att 16sa s kallade "brister” pa andra sitt dn
med utbyggd infrastrukeur inte nyttjas (Fernstrom ez al., 2016; se dven Odhage, 2017;
Lund ez al. 2021). Ytterligare andra forskningsprojekt har undersokt hur kunskaps-
underlag som strategisk miljobedémning inte tillimpas pa ett sitt som mojliggor
att det kan fi en tydlig paverkan pé transportinfrastrukturplaneringens inriktning
(Lundberg ez al., 2020).

De studier som nimns hir diskuterar ofta en kombination av formella och
informella institutionella férutsittningar som styr planeringens inriktning. Arer-
kommande forklaringar till de trégheter som identifieras handlar om organisations-
kultur, professionella synsitt, diskurser, planeringsrutiner och kunskapsperspektiv.
I vissa av studierna nimns begreppet "path dependency” (stigberoende). Detta begrepp
anvinds for att diskutera en specifik typ av troghet som handlar om att etablerade
system tenderar att utveckla sin egen interna kultur som ger en det inneboende troghet,
som bland annat innebir att beslut och synsitt som har lagts fast tidigare fortsitter att
ha stort inflytande (David, 1988). Béade i svensk och internationell forskning finns
det exempel pa studier som har analyserat path dependency som en viktig forklaring
till exempelvis hur privatbilens framkomlighet och utrymme har fortsatt att vara hogt
prioriterad i stads- och trafikplanering pé olika administrativa nivier, &ven om politiska
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mélsittningar innebir behov av andra planeringsinriktningar (se exempelvis Hrelja ez
al. 2013; Driscoll, 2014).

Aven de analysmetoder och kunskapsunderlag som tillimpas i planeringen ir
av betydelse. En sak som uppmirksammas i flera av de ovan nimnda studierna ir
hur transportplaneringens inriktning idag i hog grad paverkas av de trafikprognoser
som anvinds som utgangspunkter for att bedoma bade investeringsbehov i stort,
och viga olika tinkbara atgirder eller handlingsinriktningar mot varandra, framfér
allt med hjilp av samhillsekonomiska analyser. En aterkommande kritik handlar
om svarigheterna att handskas med, och adekvat kunna beakta, stora och djupa
osakerheter eller nya planeringsmalsittningar med traditionella prognosmetoder
(Witzell, 2020; 2021; Winter 2021). I en studie av klimatfrigans integrering i den
langsiktiga planeringen visar Eriksson med flera (2024) hur kravet pa samhills-
ekonomisk analys for virdering av planeringen gor att planer som tagits fram utanfor
det etablerade trafikprognosverktyget sorteras bort fran de politiska beslutsunderlagen.
Inom Trafikverkets langsiktiga infrastrukcurplanering finns en medvetenhet om de
befintliga metodernas begrinsningar, men de ges andé fortsatt en central roll nir
planeringens lingsiktiga inriktning formas (Witzell, 2021; Isaksson & Eriksson, 2021).

9.2.3 Ohanterade malkonflikter och dilemman i granslandet
politik-forvaltning

Ett flertal studier frin senare ar uppmirksammar dterkommande malkonflikter som
genomsyrar transportplaneringen idag. Flera av de ovan nimnda studierna har uppmirk-
sammat att klimat- och miljomal far ett begrinsat genomslag i transportplaneringen i
praktiken (Isaksson e# 4l., 2017; Lund ez al., 2020; Witzell, 2020). Ett forskningsprojeke
som genomfordes under dren 2018-2020, och som handlade om att undersoka hur
miljémal paverkar transportplaneringen, visade att planerare pa regional och kommunal
nivé sillan kinner sig sikra pa vilken tyngd som miljomal ska ges i relation till de
transportpolitiska malen om tillginglighet och samhillsekonomisk effektivitet (Lund
et al., 2020). Planerare uppfattar ofta miljomal som otydliga och har svart prioritera
klimat och miljomaél om de visar sig std i konflikt med andra mal, exempelvis regional
utveckling eller bostadsforsorjning (ibid.). Sammantaget visar tidigare studier att det
inom f6rvaltningen uppstar olika typer av problem och dilemman nir det saknas
vigledning om hur malkonflikter och politiskt laddade fragor ska hanteras.

Kopplat till detta finns det tidigare forskning som har diskuterat nagra av de
utmaningar som f6ljer av svenska férvaltningsmodellen och dess princip om dualism,
som innebir en omfattande delegering av ansvar och mandat till sjilvstindiga expert-
myndigheter. Att vi i Sverige inte tillimpar ministerstyre gor relationen mellan politik
och férvaltning mindre “direkt” 4n vad som ir fallet i ménga andra linder. Som
niamndes i kapitel 4 Styrning och ledning av transportinfrastruktur i denna rapport styr
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regeringen den langsiktiga transportinfrastrukturplaneringen med hjilp av exempelvis
mélformuleringar, budgetar och sa kallade uppdrag eller direktiv. Dock 4r det vanligt
att direktiven for inrikeningsunderlag och nationell plan innehaller delvis motstridiga
formuleringar, inte minst om det finns spanningar mellan de olika partier som ingir
i en koalitionsregering. Med andra ord ingar det alltid en viss man av tolkningsarbete
dir myndigheten — i detta fall Trafikverket — sjélv far komma fram till hur olika mal
ska hanteras och i vissa fall dven vigas mot varandra. Nir det giller just klimat- och
miljomal har det framgétt av tidigare studier att tjanstepersoner pa Trafikverket menar
att det skulle krivas mycket tydligare skrivningar frin regeringen om de som myndighet
ska ha mojlighet att ge klimatmal en storre tyngd i infrastrukturplaneringen (Isaksson &
Eriksson, 2021; Eriksson & Isaksson, 2021). Samtidigt finns det exempel pa situationer
som kidnnetecknas av att myndigheten har agerat mycket sjilvstindigt i forhéllande till
direktiven, ibland sipass sjilvstindigt att det innebir avsteg frin sidant som regeringen
uttryckligen har efterfragat. I den tidigare forskningen har detta beskrivits som en sorts
”grazonsproblematik” mellan politik och férvaltning (ibid.).

Att det inte rider knivskarpa grinser mellan politik och forvaltning ir ett naturlige
och troligen ofrankomligt inslag i offentlig styrning, oavsett vilken forvaltningsmodell
som giller. I manga fall kan grazoner i offentlig forvaltning tillfra viktiga virden,
exempelvis i politiskt kontroversiella frigor dar det krévs en kombination av politisk
vilja och djup sakkunskap for att finna vigar framat. Den forskning som hittills har
gjorts om denna typ av grazoner och grinslandet mellan politik och forvaltning pa
transportomradet dr begrinsad, men ger uppslag till sidant som kan vara relevant att
beakta i den kommande forskningen i BULT.

9.3 Avslutning

Sammanfattningsvis konstateras att det finns relevanta teoretiska inspirationskillor
som ger inspiration och vigledning f6r den del av BULT-projektet som handlar om
att fordjupa kunskaperna om hur beredskapsperspektiv kan integreras i processer och
sammanhang som formar transportsystemets lingsiktiga utveckling. De 6vergripande
teoretiska perspektiv som har lyfts fram hir 4r governanceteori och kritiska policystudier,
vilket 4r en litteratur som riktar fokus mot samspelet mellan formella och informella
forutsittningar for styrning och planering, och som 4ven motiverar en forsknings-
ansats som undersoker planeringens processuella och praktiska dimensioner. Detta dr
de dvergripande perspektiv som vi har med oss in i det kommande arbetet med att
undersoka fragor om styrning, policy och planering i BULT.

De exempel pa tidigare forskning som har lyfts fram i kapitlet visar att det ddrutover
finns ett flertal ytterligare begrepp och perspektiv, samt empiriska iakttagelser frin
tidigare forskning, som kan vara relevanta i kommande analyser av hur beredskaps-
perspektiv kan komma att integreras i befintliga planerings- och beslutsprocesser.
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Exempel pa begrepp och diskussioner fran studierna ovan ir diskurs/diskursiv make,
institutionell teori, organisations- och professions-kultur, path-dependency samt olika
typer av férdjupande forvaltningspolitiska perspektiv och ramverk. Mer specifika vigval
kommer att goras nir denna del av BULT-projektet startar sommaren ar 2025. ®
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10. Scenarier for analys av framtida
transportsystems resiliens

Par Eriksson

BULT syrtaR TILL ATT utveckla formégan att integrera beredskapshinsyn i lingsiktig
utveckling av transportsystem. For att gora detta avser BULT att anvinda scenario-
analys. En metod ska utvecklas for att kombinera scenarier for hotutveckling med
scenarier for transportsystemets utveckling for att kunna analysera framtida hot
mot framtida transportsystem. Arbetspaketet paborjas sommaren 2025 och ska
bygga pa 6vriga arbetspaket. Hir ska nagra grundliggande ingdngsvirden i form
av vad scenarier 4r och hur de kan anvindas diskuteras.

10.1 Olika typer av scenarier

Scenarier kan anvindas for utbildning, exempelvis for att éva rutiner eller samverkan.
De kan ocksa anvindas for utveckling, exempelvis for att identifiera och hantera
problem och 16sningar. De kan vidare anvindas for att préva och utvirdera, exempelvis
for att utvirdera planer och rutiner. Slutligen si kan de anvindas som en grund for
planering, exempelvis genom att illustrera ett utfallsrum eller den troligaste, mest
onskvirda eller minst onskvirda utvecklingen. Generellt kan scenarier sigas vara
verktyg vilka kan anvindas for att analysera och hantera osikerheter (Jonsson, 2017;
Lyons ez al., 2021).
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Scenarier kan delas in i olika kategorier. En anvindbar sidan indelning ir
prediktiva, normativa och explorativa scenarier (Bérjesson ez al., 2006; Jonsson,
2017). Prediktiva scenarier soker att prognosticera framtiden, ofta med hjilp av
kvantitativa berikningar eller sannolikhetsbedémningar. Normativa scenarier utgar
fran ett 6nskat, eller odnskat, slutlidge och soker att beskriva vigar for att nd, eller
undvika dessa. Explorativa scenarier, slutligen, soker att spinna upp det samlade
rummet av méjliga framtider, mot vilka exempelvis robustheten i olika systemval
kan prévas eller genom vilka 6nskade eller o6nskade scenarier kan identifieras.

En 6verblick over vilka kategorier av scenarier som ar limpliga for vilka syften
ges av matrisen i Tabell 10-1. Resonemangen utvecklas ytterligare i det foljande.

Tabell 10-1: Kategorier av scenarier for olika syften.

Utbildning Utveckling Utvardering Planering
Prediktiva X (X) (X) X
Normativa X X
Explorativa X (X) X

I praktiken anvinds de olika kategorierna av scenarier for samtliga olika syften. De
har dock olika forutsittningar, och ibland kan en viss scenariotyp vara direkt olimplig
for ett visst syfte.

Prediktiva scenarier bygger ofta pa kvantitativa berakningar, exempelvis trafikflodes-
berikningar utifrin olika ingingsvirden sisom drivmedelspriser och inkomstutveckling
(se exempelvis Blainey & Preston, 2019; Hoppe & Trachsel, 2018; Trafikverket, 2020).
Dessa ingingsvirden kan i sin tur bygga pa en mer explorativ ansats, exempelvis hur
samhillsekonomi och syn pa miljé och resande antas paverkas av inkomster och
drivmedelspriser. Prediktiva scenarier kan byggas i form av ett scenariotrid, dir varje

Figur 10-1: Enkelt scenariotrad dar varje nod ar forknippad med en sannolikhet for de olika vagvalen.
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nod i tridet 4sitts en sannolikhet eller dir gjorda val i noden leder till kvantitativt
beriknade (eller uppskattade) utfall (se Figur 10-1).

Prediktiva scenarier utgar ofta fran att det finns samband som 4r méjliga att berdkna
eller d&tminstone uppskatta mellan & ena sida hindelser eller gjorda val och 4 andra sidan
utfall. Detta gor dem lampliga for utbildning, dir utgingspunkten 4r att vissa vigval ar
mer korrekta dn andra och representerar de rutiner och normer som rader i en organisa-
tion. De idr ocksa limpliga for vissa typer av utvecklingsarbete, for att utifran vissa kinda
eller antagna samband, exempelvis mellan bréinslepriser och bilresande, prova effekterna
av olika typer av beslut (Borjesson ez a/., 2006). Diremot ir prediktiva scenarier mindre
lampliga for ett utvecklingsarbete med ett mer forutsittningslost provande av mojlig-
heter med olika vigval, d4 utgangspunkten for dem 4r i forvig faststillda antaganden och
samband. Annorlunda uttrycke sa gar de att anviinda for utvecklingsarbete inom ramen f6r
det raddande paradigmet, men 4r svarare att anvinda for att bryta sig utanfor paradigmet.
Prediktiva scenarier dr ocksé svéra att anvinda for utvirdering, férutom for mer
mekaniska processer dir det finns ett tydligt rite eller fel i olika val av handlingsvig.
Feltrdd for tekniska system ar ett exempel (Kabir, 2017). De kan ocksi anvindas i
experiment och dvningar for att utvirdera antingen formégan hos en viss population
att folja och utfora vissa rutiner eller att utvirdera huruvida vissa rutiner verkligen
fungerar under ridande forutsittningar och leder till 6nskat sluttillstind (se exempelvis
Eriksson & Olsén, 2021). Dirmed nidrmar de sig de normativa scenarierna.

Prediktiva scenarier anvinds ofta for planering (Witzell, 2020). Deras styrka ir
att de erbjuder ett samband mellan vissa ingéngsvirden och vad utfallet for systemet
blir givet dessa ingdngsvirden. I praktiken dr dessa samband emellertid sillan sjalvklara
och entydiga, med undantag for vissa tekniska system eller samband baserade pa ett
stort statistiskt underlag, utan baserade pd antaganden och bedémningar av olika slag.

Miljsn &rwiktig

Billig och ansvars-
tagande turism

Dyr och ansvars-
tagande turism

(hemmaturism, (ECO-turism,
camping/cykel, narturism, tagturism,
internetturism, fa fa resor)

resar)

Hag inflation/ Lag inflation/
lag kipkraft hiig kipkraft

Billig ech miljg-
skadlig turism
(charter till billiga

Dyr och miljéskadlig
turism (exklusiva
resmal langt borta,

resmal langt borta, fa manga resor)

resor)

Jag arviktig

Figur 10-2: Ett fiktivt scenariokors som undersoker utfallsrummet for framtidens turism utifran variablerna
privatekonomisk utveckling och attityder avseende prioriteringar i samhallet.
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Det kan ocksa finnas manga osikerheter som ett enkelt scenario har svért att ta hdnsyn
till, bide i form av hur ett system reagerar pa viss input i olika typer av kontexter och
i form av paverkan fran i férvig okinda eller svirbedémda faktorer som exempelvis
forindrade beteenden. Manga ginger bestir de samband som de prediktiva scenarierna
baseras pa ocksa av extrapoleringar utifrin erfarenhetsvirden (Witzell, 2020).

Normativa scenarier har sin kanske frimsta anvindning for utveckling och
planering. Ritt anvind kan denna metod, dir utgingspunkten ir ett 6nskat eller
oonskat slutlige bidra till ny och férdjupad forstaelse for sivil nya mojligheter som
faktiska krav (Bérjesson ez al., 2006). En risk med normativa scenarier dr dock olika
former av bias, dir en 6nskan, eller ibland ett ridande paradigm, om att en viss atgird
ska ha en viss effeke leder till felaktiga slutsatser.

Nir det giller utbildning och utvirdering dr normativa scenarier generellt mindre
anvindbara. Det dr svért att utbilda och utvirdera baklinges, fran slutresultat till start-
lige. Utbildning och utvirdering maste ocksa ske pa basis av uppsatta normer och mal,
annars blir de bida meningslosa. Sidana ir inte nodvindiga i normativa scenarier, utver
de uppsatta slutldgena. Det dr emellertid mojlige att tinka sig att anvinda normativa
scenarier for att utbildning av redan vil erfarna individer, exempelvis for att lira dem
att finna alternativa handlingsvigar.

Explorativa scenarier kan syfta till att beskriva hela eller delar av ett potentiellt
utfallsrum. De konstrueras med hjilp av relativt fa variabler som anses sirskilt
betydelsefulla for att spinna upp utvecklingen (Bérjesson ez 4l., 2006). I sin enklaste
form avsiitts dessa definierande osikerheter mot varandra i ett si kallat scenariokors
(se exempel i Figur 10-2). Ett exempel pa scenariokors for att beskriva utvecklingen av
transportbehov och transportsystem ér energikostnad stillt mot preferens for fysiska
eller digitala méten (Lyons ez al., 2014). Vanligtvis krivs emellertid mer komplexa
sammanvigningar av ett storre antal faktorer, till exempel genom anvindande av
morfologisk analys eller virderingar av olika faktorer tillsammans med experter och
praktiker (Borjesson et al., 2006; MSB, 2020; Rohr ez al., 2015).

Explorativa scenarier anvinds frimst f6r utveckling och planering. Ritt konstruerade
kan de spanna upp ett utfallsrum av alternativa framtider som kan anvindas for att
prova olika systemkonfigurationers relevans och forméga i dessa framtider, men ocksa
for att identifiera risktagande med olika val av systemkonfiguration. Detta slags scenarier
blir ménga ganger timligen 6vergripande och stiliserade eftersom de ofta bygger pa ett
fital av de mest centrala variablerna. Detta behover inte vara ett problem om huvud-
syftet 4r att hitta de yttre grinserna for utfallsrummet, men kréver att de faktorer som
identifieras dr genomgripande och oberoende av varandra.

Explorativa scenarier i4r generellt sett mindre limpliga f6r utbildning och
utvirdering. Pi samma sitt som normativa scenarier saknar de uppsatta normer och
mal att utbilda p3 eller utvirdera mot. Ett undantag ir att utvirdera hur en organisation
eller funktion fungerar i olika tinkbara framtida verkligheter genom att introducera
dem i scenariokorsets olika kvadranter.
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10.2 Scenarioanalys och scenariometodik

Att méla upp olika framtidsbilder ma vara en spinnande 6vning men for att resultera i
anvindbar kunskap maste scenarierna anvindas i ndgon form av analys. Scenarioanalys
ir hur scenarier anvinds, medan scenariometodik 4r hur scenarier konstrueras.

10.2.1 Scenarioanalys

Begreppet scenarioanalys anvinds hir i en vid mening, i betydelsen alla analytiska processer
i vilka scenarier anvinds som ett analytiske verktyg. Detta inbegriper planering, dir
scenarier av olika slag kan anvindas for att antingen utveckla planer eller préva planer
men ocksa for att gora framtidsspaningar eller fungera som en grund for utbildning och
6vningar.

Oavsett till vad scenarierna ska anvindas utgdr de endast verktyg, en representation av
verkligheten, som bygger pa ettantal val gjorda vid deras konstruktion. Dessa val kommer
att paverka resultatet i de analyser som scenarierna anvinds i. Vilkonstruerade explorativa
scenarier kan spegla en stor del av ett tinke utfallsrum, men gor det utifrin de variabler
som har valts ut som betydelsefulla. Vilkonstruerade prediktiva scenarier kan ge en bild av
vilka effekter olika atgirder fir, men di nodernas berikningar/bedémningar ofta bygger
pd antaganden och approximationer dr de behiftade med osikerheter. Vilkonstruerade
normativa scenarier kan anvindas for att utforska vigar och hinder till 6nskade, eller
odnskade ligen, men blir i denna vigbeskrivning beroende av den kunskap anvindarna har
och den tolkning de gor av olika vigval och hinder. Centralt 4r dérfor att hantera resultat
frin analyser byggda pa scenarier med forsiktighet och en medvetenhet om att dven sma
forandringar i scenarierna, och i hur de anvinds, kan innebira stora skillnader i utfall.

Hur scenarier kan anvindas i analyser paverkas ocksa av vad som kan kallas oszkerbets-
horisonten. Osakerhetshorisonten utgdr den grins i tid bortom vilken det dr mojligt atc
tinka sig nistindll vilket utfall, eller framtid, som helst (Eriksson & Eriksson, 2022).
Denna grins 4r inte konstant, utan i hég grad situationsberoende. I tider av snabba
forindringar, med hog grad av osikerhet om vad som sker och varfor, ligger osikerhets-
horisonten mycket nirmare i tid 4n i perioder av hog stabilitet och god kinnedom om
olika variabler. Exempelvis lig osikerhetshorisonten vad avser samhillets socio-ekonomiska
utveckling betydligt ndrmare i tid efter det att det stod klart att virlden hade drabbats av
en allvarlig pandemi viren 2020 4n vad den hade gjort bara nigra manader dessforinnan.!

1 Osiikerhetshorisontens dynamiska karakeir 4r till del en friga om hur vi uppfattar situationen, snarare &n om hur
den faktiske dr. T exemplet med pandemin s fanns osikerheten om en pandemi alltid dir, och dirmed ocksa 6vriga
osikerheter. Det som saknades var forméga, eller vilja, att ligga in denna osikerhet i scenarierna och i analyserna.
Samtidigt vore det i praktiken ogdrligt att i varje scenario och i varje analys ta hinsyn till varje osikerhet och risk.
Det krivs forenkling.

161



FOI-R--5672--SE
GrundBULT

10.2.2 Scenariometodik

Att bygga bra scenarier handlar lika mycket om konst och fantasi som om noggrannhet
och metodik. Férmdgan att tinka sig in i, och beskriva, situationer och skeenden 4r
central. Scenarier kan tas fram av en person, eller av en hel grupp. Ju fler perspektiv
som kan inkluderas i diskussionerna, desto bittre och mer méngfacetterade scenarier.

Samtidigt dr metodik viktigt, for att scenarierna ska vara konsistenta och for att
det ska finnas en sparbarhet till varfor de se ut som de gor. Scenarier, med undantag
mojligen for de allra mest kvantitativa, kan dock aldrig bli upprepbara experiment.
Varje upplaga kommer att ha sina egenskaper, beroende av givna forutsittningar
och upphovspersoners ingangsvirden.

Utgangspunkten for konstruktionen av ett scenario méste vara vad det ska
anvindas till. Scenarier f6r utbildning och 6vning har ofta som utgingspunke fast-
lagda normer och regelverk, medan scenarier fér utveckling och planering, ofta
behaver ha ett bredare perspektiv. Aven hur, och av vem, scenariot ska anvindas har
betydelse for dess utformning. Ett scenario som ska anvindas direkt av de som ska
ovas eller provas kan behdva vara mer mélande och mer berittande. Ett scenario som
ska anvindas for planering eller utveckling, alternativt av évningsledare som sjilva
klar pa det med ord och kontext, kan vara mer torrt och faktatungt.

For att dstadkomma sparbarhet kan olika metoder anvindas. Det kan vara
scenarier ddr det gir att bedoma eller berikna utfall (eller sannolikheter for utfall) av
olika val, vilket i sig driver scenariot framat. Detta slags scenarier kan ocksa anvindas
som grund for simuleringar, dir samma hindelse kors ett storre antal ganger for att
se vilka 16v i scenariotridet som fir storst utfall statistiske.

Ettannat vanligt sitt 4r att extrapolera vissa erfarenhetsvirden. Inom trafikscenarier
kan exempelvis 6kning av resande extrapoleras utifrin tidigare erfarenhetsvirden av
hur resande beror av befolkningskning, hushéllsinkomster och drivmedelspriser. En
svaghet med dessa scenarier ligger just i extrapolering, som inte tar hinsyn till de brott
i utvecklingen som kan intriffa, exempelvis férindrade resmonster eller ny teknik.

Explorativa scenarier ar den scenariotyp som manga ganger i sin konstruktion
blir starkast paverkade av subjektiva bedémningar hos scenarioskaparna. Metoden
med ett eller flera scenariokors beskriven ovan kan vara ett sitt att hantera detta,
men ofta méste innebdrden i varje kvadrant i ett scenariokors klds pd med beskriv-
ningar. Dessa riskerar da att bli subjektiva.

Det finns mer komplexa metoder for att skapa scenarier som ar sparbara. En
sidan dr morfologisk analys (Borjesson e al., 2006; Stenstrom, 2011). Morfologisk
analys kan ses som ett scenariokors i tre eller fler dimensioner. Genom ett storre
antal dimensioner, vilka var och en ir beskriven med hjilp av 6msesidigt uteslutande
virden, kan sedan varje virde provas mot alla 6vriga dimensioners virden for att
se om de kan samexistera eller ¢j. Resultatet blir en rad scenarier av mojliga sam-
existerande virden. Liknande resultat kan ocksd uppnas genom att istéllet for ett
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scenariokors anvinda olika interaktiva metoder for att fi en eller flera grupper att
utveckla och formulera faktorer av betydelse for att spinna upp utfallsrummet, samt
viga av dessa mot varandra.

For scenarier som beskriver ett hindelseforlopp kan ocksa ett synsitt med
drivande hindelser som orsakar konsekvenser i flera led anvindas. Ett exempel pa
ett sadant scenario, dir ett stort antal variabler vigdes av mot varandra for att bygga
scenariot, &r MSB:s pandemiscenarier (MSB, 2020, se Figur 10-3). Dessa var dess-
utom uppbyggda som byggsatser dir det var méjligt att ligga pa separata mindre
hindelser i form av scenarioférdjupningar alternativt chocker pé varje scenario. Dessa
scenariofordjupningar och chocker kan ses som ett sitt att 6ka antalet variabler i ett
slags kinslighetsanalys, utan att 6ka komplexiteten i grundscenarierna (MSB, 2020).

Ovan nimnda kategorier av scenarier (prediktiva, normativa och explorativa)
beskriver scenarierna vergripande konstruktion, inte hur de mer i detalj byggs upp
och presenteras. Det 4r vanligt att scenarier for utbildning/6vning och utveckling pre-
senteras i form av en berittelse, dir ett antal hindelser lyfts fram och deltagarna fir
reagera pa dessa (for ett exempel pa scenarier som berittelser se Eriksson & Eckersand,
2019). Ar hindelserna styrda av ett yttre skeenden (exempelvis viderhindelser) sa
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Figur 10-3: Pandemiscenario med drivande handelse och konsekvenser i flera led (MSB, 2020).
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utvecklas denna hindelseberittelse dvergripande pa samma sitt oavsett vad delta-
garna kommer fram till. Ar hindelseutvecklingen istillet styrd av interna aspekter
som direkt paverkas av deltagarnas val och beslut si forindras scenariot efterhand
som det arbetar sig fram lings tidsaxeln.

10.3 Scenarier for transportsystem och hot

I grunden handlar beredskapshinsyn i langsiktsplanering om hur de transportsystem
som planeras och utvecklas idag ska konstrueras for att kunna hantera de hot och
risker som kan uppstd decennier in i framtiden. Med andra ord, vad ir beredskaps-
hinsyn for ett system vars delar ska kunna fungera pé ett robust och resilient vis sa
langt in i framtiden?

Detta blir 4n mer utmanande nir vi med transportsystem menar sivil infra-
strukturen och transportarbetet som varuflddet (se kapitel 7 Resiliens i transport-
systemet pd organisationsnivd och nationell nivd). Dessa olika nivier kommer att skava
mot varandra, och drabbas pé olika sitt av externa hindelser och kriser. De kan
bide paverka varandra negativt och kompensera for varandras brister och svagheter.

Staten har ett intresse av vilfungerande transportsystem som I6ser sina uppgifter
dven under det slags stérda férhallanden som rider vid kris, h6jd beredskap och krig.
De mest trogrorliga delarna av transportsystemet, men ocksa de mest kostsamma, 4r
infrastrukeur. Staten, tillsammans med kommuner, tar ett stort ansvar for att dga och
utveckla infrastrukeuren (se kapitel 4 Styrning och planering av transportinfrastruktur
och kapitel 6 Nuliigesbeskrivning av godstransportsystemer i Sverige).

Mer férinderliga delar av transportsystemet 4r transporttjdnster och logistik-
fldden (se kapitel 7). Bara de senaste decennierna har dessa genomgatt flera genom-
gripande forindringar, som ett resultat av férindrade regelverk och férindrade
beteenden. Det kan gilla 6verging till mer miljovinliga transportalternativ eller ett
okade krav pa logistik hem till slutkund.

Det ir det samlade transportsystemet som ska vara resilient (se kapitel 7, avsnittet
Sambandet mellan nationell och organisatorisk resiliens i godstransportsystemet). Vissa
delar av systemet kommer alltid att vara pd olika sitt kinsligt och dirmed mindre
lampligt i olika situationer av kris och krig. Exempelvis innebir civila flygtranspor-
ter ofta ett oacceptabelt hogt risktagande i omride dir krig pagar, nigot som har
accentuerats med langrickviddiga luftvirnssystem.

Ett mal for BULT 4r att utveckla en scenariometodik for att mojliggora integra-
tion av beredskapshinsyn i utveckling och lingsiktsplanering av transportsystem hos
savil myndigheter som foretag. For att gora detta ska BULT utveckla metodik for
scenarier for savil framtida (>20 ars sikt) transportsystem som framtida hotbilder,
samt metodik for hur dessa kan 6verlagras pa varandra for att kunna virdera framtida
transportsystem mot framtida hot och sarbarheter (FOI, 2022).
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I forstudien for BULT konstaterades att det i stort saknas transportslags-
overgripande scenarier limpliga for att analysera framtida transportsystems sarbar-
heter och resiliens i en svensk kontext (Eriksson & Eriksson, 2022). I projektspeci-
fikationen for BULT fastslogs att BULT ska utveckla “kvalitativa scenarier for
framtida transportsystem vilka sedan i ett andra steg ytterligare analyseras genom
s kallad backcasting, ddr vigen fram till scenarierna undersoks” (FOI, 2022).
Intressenter ska involveras i bida dessa steg, genom att anvinda interaktiva metoder
som exempelvis Delphistudier, workshops och morfologisk analys, kompletterat
med exempelvis sarbarhets- och kinslighetsanalyser avseende effekter av redan fat-
tade beslut, teknikutveckling eller socio-ekonomiska samhillsférindringar. For
backcastingen anvinds metoder som kombinerar explorativa och normativa fram-
tidsscenarier (se exempelvis Kok ez al., 2011; Soria-Lara & Banister, 2017; 2018).

I férstudien for BULT f6reslogs ocksa att utgangspunkten i konstruktionen av
transportsystemscenarier ska utgdras av schematiska behovsbeskrivningar, exempelvis
utifran trend- och scenarioanalyser eller simuleringar genomforda i andra studier,
snarare dn traditionella transportbehovsberikningar byggda pd faktorer som
drivmedelspriser och samhillsekonomisk utveckling (Eriksson & Eriksson, 2022).
Centrala faktorer kan dé vara dels sidana som beskriver systemets utformning som
grund for en sarbarhetsanalys, dels sidana som beskriver transporters roll i samhillet
och i frsorjningssystemet (Eriksson & Eriksson, 2022). Faktorer som kan anvindas
for att beskriva systemutformningen kan vara teknisk utveckling, systemets upp-
byggnad och dess fysiska utformning. Detta slags faktorer kan analyseras utifrin
bland annat olika méjliga vigval, forutsittningar och utmaningar for olika aktorer
(normgivande, infrastrukturigare, trafikoperatdrer, logistikoperatorer och avnimare).
En sadan analys kan baseras pa resultat frin 6vriga delar av BULT men ocksé frin
annan forskning.

Analysen av transporternas roll i samhillet ska enligt projektbeskrivningen
utgd fran en socio-eckonomisk analys, dir vissa av faktorerna dsitts virden utifrin
resultat frn ovriga arbetspaket samt behovsanalyser genomforda inom ramen for
andra studier (FOI, 2022).

Nir det giller hotscenarier sa konstaterades i férstudien att det finns ett stort
antal sadana, frin breda hotbildsbeskrivningar till specifika hothindelser (Eriksson
& Eriksson, 2022). Sirskilt bredare hot- och riskscenarier och typfall maste dock
anpassas till en svensk kontext for att kunna anvindas i BULT.

Det kan vidare konstateras att det inte dr mojligt att forutse alla framtida hot
och risker. Nya hot kommer alltid att uppsta och kunna utnyttja sivil nya som
gamla sarbarheter i systemet. Vidare kan en kris forindra savil systemet som dess
omgivning och skapa en situation dir sarbarheter och hot tillkommer eller férindras
i karaktir. Likasé blir frigan om vilket tillstind som ett system ska striva att nd efter
krisen eller hindelsen mycket svarare att avgora i ett redan stort system. En del hot
gar att beskriva utifrin vad vi vet om hot som finns redan idag. Andra hot 4r kanske
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inte ens mojliga att tinka sig idag, eller i alla fall inte hur de skulle kunna paverka
transportsystemet. Eftersom inte hoten gar att férutsiga kan de girna vara stiliserade
for att paverka systemet pé distinkt olika sitt.

Hot och risker f6r ett transportsystem kan vara av manga olika slag. Ur ett
beredskapsperspektiv hamnar krig, terrorism, naturhindelser inklusive resultat av
klimatforindringar, tekniska olyckor samt brottslighet ofta hogt pa listan.

For de som dger och driver olika delar av transportsystemet sa tillkommer
dven flera andra typer av hot och risker, av vilka flera 4r av ett slag som de behover
hantera pd daglig basis. Det handlar om exempelvis marknadsrisker, dir forindrade
transportbeteenden eller nya konkurrenter kan férindra och hota verksamheten. Det
kan ocksd handla om interna risker, exempelvis frin korruption och interna stélder,
men dven interna risker som gor det svart att leverera tjinsterna pd avsett vis, exem-
pelvis for dalig kvalitet pa ravaror och utrustning. Slutligen maste marknadsaktorer
ocksd ta hidnsyn till helt andra typer av risker, som exempelvis forindringar i regel-
verk sasom miljokrav.

Aven om dessa sistnimnda hot inte leder till kriser i den mening som hir ir
i fokus (se kapitel 2 Kris och krig i svensk forvaltning) si paverkar de agerandet och
besluten for aktdrer pa olika nivaer i transportsystemet. En scenarioanalys med
ambitionen att se till hela transportsystemets resiliens, alltsa samtliga tre nivaer,
maste darfor ta hinsyn till dven denna typ av hot.

Savil system- som hotscenarier méste dirutver anpassas till den verklighet som
det svenska Natomedlemskapet innebir. Detta var inte aktuellt under férstudien och
ansokan, och kriver dirfor en sirskild analys i tilldgg till det som forutsags i ansokan.

Arbetspaket 4, scenarier, kommer att inledas med att identifiera faktorer
(politiska, socio-ekonomiska, tekniska etcetera) for att beskriva transportsystemets
roll i samhiillet pa mer 4n 20 ars sikt och direfter med hjilp av dessa utveckla scenario-
skisser. I nista steg identifieras faktorer (tekniska, fysiska, ekonomiska, regulatoriska
etcetera) som paverkar transportsystemets konkreta utformning i dessa olika scenario-
skisser. I ett sista steg identifieras de hindelser, processer och handlingsalternativ som
olika aktorer (i transportsystemets alla tre nivaer) stélls infor pé vigen mot de olika
scenarioskisserna for att pa s vis skapa trovirdiga vigar till de olika scenarioskisserna.

Parallellt utvecklas en serie hotscenarier som bade innehaller utveckling av
dagens hot och risker och mer generiska hot som kan representera framtida, i dag
okinda, hot. I ett sista steg utvecklas metodiken for att prova dessa scenarier for
framtida hot mot scenarier for framtida transportsystem. Samtliga steg i arbetspaket
4 dr beroende av deltagande av intressentgrupper och bygger pa inspel fran 6vriga

arbetspaket i BULT.
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10.4 Avslutning

Scenarioarbetspaketets syfte dr i forsta hand att utveckla och préva metoder. Stravan
dr emellertid att arbetet ocksd ska resultera i en forsta iteration av svil scenarier for
framtida transportsystem och hot mot dessa som av hur dessa scenarier kan relateras
till varandra. Detta kan di fungera som en startpunke for ett fortsatt arbete bland
transportsystemets aktorer med att forfina och férdjupa analysen. m

167



FOI-R--5672--SE
GrundBULT

Referenser

Blainey, S. P, & Preston, J. M. (2019). Predict or prophesy? Issues and trade-offs in
modelling long-term transport infrastructure demand and capacity. Transport Policy,

74, 165-173. doi:10.1016/j.tranpol.2018.12.001.

Bérjeson, L., Hojer, M., Dreborg, K.-H., Ekvall, T., & Finnveden, G. (2006). Scenario
types and techniques : Towards a user’s guide. Fuzures, 38(7), pp. 723-739. https://
doi.org/10.1016/j.futures.2005.12.002.

Eriksson, P, & Eckersand, U. (2019). Typfall krisberedskap for linsstyrelserna. FOI-R--
4799--SE. https://www.foi.se/rapportsammanfattning?reportNo=FOI-R--4799--SE.

Eriksson, P, & Eriksson, C. (2022). Framtida transportsystem i kris och krig Ett kunskaps-
underlag for en forskningsansikan. FOI-R--5321--SE. https://www.foi.se/rapport-
sammanfattning?reportNo=FOI-R--5321--SE.

Eriksson, P, & Olsén, M. (2021). Verktyg till stid for inriktning och utformning av sam-
verkansovningar. FOI Memo 7586. https://www.foi.se/rest-api/report/FO1%20
Memo207586.

FOL. (2022). Projektspecifikation BULT. FOI-2022-174.

Hoppe, M., & Trachsel, T. (2018). D4. 1 Sketch of the future transport system (INTEND).
Ref. Ares(2018)4084731 - 02/08/2018.

Jonsson D. K. (2017). Azt anviinda scenarier i planering for civilt forsvar. FOI-R--4434-
-SE. https://www.foi.se/rapportsammanfattning?reportNo=FOI-R--4434--SE.

Kabir, S. (2017). An overview of fault tree analysis and its application in model based
dependability analysis. Expert systems with applications, 77, pp. 114-135. https://
doi.org/10.1016/j.eswa.2017.01.058.

Kok, K., van Vliet, M., Birlund, 1., Dubel, A., & Sendzimir, J. (2011). Combining par-
ticipative backcasting and exploratory scenario development: Experiences from the
SCENES project. Technological Forecasting and Social Change, 78(5), pp. 835-851.
doi:10.1016/j.techfore.2011.01.004.

Lyons, G., Davidson, C., Forster, T., Sage, 1., McSaveney, J., MacDonald, E., Morgan,

A., & Kole, A. (2014). Future demand. How could or should our transport system
evolve in order to support mobility in the future? Wellington, Ministry of Transport.

168



FOI-R--5672--SE

Scenarier for analys av framtida transportsystems resiliens

Lyons, G., Rohr, C., Smith, A., Rothnie, A., & Curry, A. (2021). Scenario planning
for transport practitioners. Transportation Research Interdisciplinary Perspectives, 11
(2021), pp. 1-10. doi:10.1016/j.trip.2021.100438.

Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (MSB). (2020). Scenarier som forstirk-
ning till befintlig planering och analys under coronapandemin. https://rib.msb.se/
filer/pdf/28401.pdf#page9.

Stenstrom, M. (2011). Morfologisk analys i grupp En personlig handledning. FOI-R--
3215--SE. https://www.foi.se/rest-api/report/FOI-R--3215--SE.

Rohr, C., Ecola, L., Zmud, J., Dunkerley, E, Black, J., & Baker, E. (2015). Travel in
Britain in 2035. Future scenarios and their implications for technology innovation.

RAND Europe.

Soria-Lara, J. A., & Banister, D. (2017). Dynamic participation processes for policy pac-
kaging in transport backcasting studies. Transport Policy, 58, 19-30. doi:10.1016/j.
tranpol.2017.04.0006.

Trafikverket. (2020). Scenarier for att né klimatmalet for inrikes transporter. TRV 2020:080.
https://trafikverket.diva-portal.org/smash/get/diva2:1414820/FULLTEXTO1.pdf.

Witzell, J. (2020). Assessment tensions: How climate mitigation futures are margina-
lized in long-term transport planning. Transportation Research Part D: Transport
and Environment, 87, 102

169



FOI-R--5672--SE
GrundBULT

170



FOI-R--5672--SE

Vdgen framadt

11. Vagen framat

Par Eriksson & Camilla Eriksson

DENNA RAPPORT LYFTER FRAM fram négra av utgangspunkterna for forsknings-
programmet BULT, presenterar det utvecklade ramverk som har legat till grund for
arbetet i de tva forsta arbetspaketen samt redogor for nagra ingéngsvirden for de tva
sista arbetspaketen. Rapporten utgdr inte en fullstindig redovisning av de uppnidda
resultaten inom arbetspaketen, dessa presenteras i huvudsak i kommande veten-
skapliga rapporter och artiklar. Istillet ska den ses som en redogérelse for var forsta-
else for de forskningsproblem som vi vill ta oss an inom BULT rérande beredskaps-
hinsyn inom transportsystem. Vi tror att denna forstielse kan vara intressant dven
for annan forskning kring transportsystem, beredskap, resiliens och framtidssikring.

Vid denna rapports publicering pagir de explorativa arbetspaketen Resilienta
varuforsoriningskedjor och Teknologier som formar framtidens transportsystem. Dessa
arbetspaket studerar vad transportsystemet ir, och kan komma att vara, men ocksa
grundliggande tekniska, ekonomiska och strukturella forutsittningar for dess fortsatta
vig in i framtiden. Med andra ord sa studerar dessa arbetspaket i vad som beredskaps-
hinsyn ska integreras samt vad beredskapshinsyn kan innebira givet vad resiliens
betyder f6r transportsystem.

Redo att starta upp star nu arbetspaketen Politik, policy och beslutsfattande och
Scenarier for hot mot framtida transportsystem som i hogre utstrickning kommer
att befatta sig med frigan hur beredskapshinsyn i praktiken ska integreras i dessa
framtida transportsystem. Darmed maste dessa arbetspaket omfatta frigestillningar
som bland annat behandlar hur och i vilka besluts- och utvecklingsprocesser dessa
hinsyn maste integreras for att fi genomslag samt hur de stora osikerheterna vad
avser savil framtida transportsystem som framtida hot ska hanteras. De kommer i
detta att bygga vidare pd bland annat de forsta tva arbetspaketens slutsatser.

Tydligt ar att for att kunna diskutera resiliens hos, och integrera beredskaps-
hinsyn i, transportsystem si maste alla tre delsystem (infrastrukeur, transportarbete,
varufloden) beaktas. Ett enskilt delsystem kan vara resilient utan att transportsystemet
som helhet r det, samtidigt som bristande resiliens i ett delsystem kan kompenseras
genom flexibilitet i ett annat. Detta stiller hoga krav pd en helhetssyn i planerings-
arbetet, men ocksd pd att hantera stora osikerheter avseende sivil hur det framtida
transportsystemets olika delar kan komma att se ut som vilka de framtida hoten kan
komma att vara. Tydligt 4r ocksd nédvindigheten av ett fortsatt mang- och tvir-
vetenskapligt perspektiv.
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Minga av problemen vad avser transportsystem och beredskap tycks ocksa eviga.
Citatet fran Kungliga Ingenjorsvetenskapsakademien i denna rapports inledning
pekar pa behovet av att se beredskap som nagot som inte bara kan tas fram i ett eget
stupror, utan som nagot som mdste vara en mentalitet och stindigt nirvarande aspeke
i alla olika beslutsprocesser, giller 4ven idag. Vi kan integrera beredskapshinsyn i
utveckling och lingtidsplanering av transportsystemet, men det finns inte nigon
allomfattande plan som en ging for alla 16ser problemen. I dagens mer splittrade
system, bade vad giller dgande och drift, fir detta dessutom delvis nya betydelser.
Nodvindigheten att behidrska en helhetssyn finns dven f6r de som representerar
eller har sin utgdngspunkt i endast en liten del av systemet. Ett syfte i BULT:s
fortsatta arbete 4r att visa pé vigar att underlitta denna nédvindiga helhetssyn for
transportsektorns alla olika aktorer. m
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